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Resumo

O trabalho tem por objetivo a apreciacio da influéncia do Direito Admi-
nistrativo Global no processo de contratagio publica a luz do Principio da
Transparéncia a partir do direito internacional e europeu. Para tanto apre-
senta-se o direito administrativo sob a 6tica internacional, uma vez que ha
diversos atores supra ou paraestatais que modificam a estrutura das relacGes
administrativas do Estado. Por essa razdo e em decorréncia da internacio-
nalizagdo do direito, a contratagio publica tem sido objeto de modificacSes
em diversos ordenamentos jutidicos, devendo ser objeto de andlise no con-
texto brasileiro, que ainda orienta o Direito Administrativo com base em
uma visdo monista. Posto essa razio, propde-se a inser¢io do Principio da
Transparéncia, atribuido como um valor global, oriundo do Direito Admi-
nistrativo Global (DAG) e inserido nas normas europeias e internacionais
de contratacio publica, a fim de que possa melhorar a transparéncia no pro-
cesso brasileiro, uma vez que o atual cenario brasileiro se orienta mais na
gestdo do gasto publico do que no acompanhamento do processo licitatério.
Desse modo, se vislumbra o aumento da accoutability, com a maior eficiéncia
do gasto publico, bem como a protecio dos direitos ¢ implementacio dos
ideais democraticos por meio da informacio e participacio do cidadao na
esfera publica.

Palavras chaves: Contratacio Publica. Direito Administrativo Global.
Principio da Transparéncia. Regulacio Top-Down.

ABSTRACT

The work aims to study the influence of Global Administrative Law in
the procurement process at the light of the principle of transparency from
the perspective of International and European law. In order to achieve this
aim it’s presented an analysis of the Administrative Law from an interna-
tional point of view, since there are several above-state or parastatal actors
that modify the structure of the administrative affairs of the state. For this
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reason and due to the internationalization of Law, public procurement has been the subject of changes in
various legal systems and should be the object of analysis in the Brazilian context, which still guides the
Administrative Law based on a monistic view. Having said that, it is proposed the insertion of the Princi-
ple of Transparency, understood as a global value from the so-called Global Administrative Law which is
already inserted in the European and International standards of public procurement, in order to improve
transparency in the Brazilian process, once the current Brazilian scenario is oriented more on management
of public spending than in monitoring the bidding process. In this way, one can increase the accountability,
with the greater efficiency of public spending, as well as the protection of the rights and the implementation
of democratic ideals through information and citizen participation in the public sphere.

Keyword: Public Procurement; Global Administrative Law; Principle of Transparency; Regulation Top-
Down.

1. INTRODUCAO

A inser¢ao de mecanismos de direito europeu e internacional no processo de contratagiao publica revela
possibilidades juridicas importantes para o desenvolvimento brasileiro, da esfera pablica, sobretudo, no au-
mento da accountabilty dos agentes publicos, com base na ado¢ao do Principio da Transparéncia como um va-
lor a ser atribuido nas legislacdes nacionais. Nesse sentido, o tema revela interesse em virtude da emergéncia
do Direito Administrativo Global, que exerce um papel de regulador global, podendo influenciar positiva-
mente no processo de accountability, promovendo a protecao dos direitos e a implementa¢ao da democracia.

Cabe ressaltar que o processo de contratacao publica ja ndo pode ser entendido como o mesmo de anos
atras, houve a alteracio desse direito em virtude da globalizacio/internacionalizacio do direito. Isto quer
dizer que a visdo monista que se tem do direito administrativo ndo se coaduna mais com as novas relagdes
transfronteiricas que o Estado passou a ter. Nota-se, portanto, a influéncia do Direito Internacional na
optica da Administracio Publica, bem como, na contratacio publica, como se verifica no direito europeu,
que traga padrées normativos por meio das diretivas europeias a serem incorporadas na ordem interna dos
Estados membros do bloco.

Verifica-se, portanto, a aproximacao da contratacdo publica no contexto do direito administrativo global,
isto porque o critério da transnacionalidade transpde o tema para além das barreiras do Estado, justificando
a expansio da regulacdo global, transposta na Teoria do Direito Administrativo Global, pois hé a criagio
de novas relacGes estatais que estdo além da fronteira da Administracio interna, e que, consequentemente,
necessitara de padrOes normativos para tornar possivel essa regulacio, que agora nio se restringe a um ou
outro pais.

Importa destacar que a defesa tedrica do Direito Administrativo Global esta pautada na ideia de uma
construciao de governanga global, formada por normas internacionais e com base em principios de direito
administrativo. Isto tem por objetivo a reorganizacao do novo espago internacional, que agora tem em con-
ta ndo apenas os Estados, mas também as organizagdes internacionais e atores privados, além das relacGes
intergovernamentais, que ensejam na formagao de mecanismos comuns pautados na cooperacao.

E nesse sentido que o direito administrativo global traz consigo mecanismos, principios, praticas e acor-
dos sociais que respaldam e que promovem e/ou afetam a accountability dos 6rgaos globais administrativos, a
fim de assegurar que se cumpra padroes de transparéncia, participacdo, tomada de decisGes fundamentadas
e dentro da legalidade, promovendo a efetiva avaliacio das normas e decisdes que aprovam.

Diante dessa caracteristica do direito administrativo global, com a construgdo de entendimentos globais
acerca de diferentes temas, bem como a participagao das organizacdes internacionais, Estados e atores
privados, dentro de uma mesma esfera, surge a necessidade de averiguar o processo de contratacio publica
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a luz da criacdo de valores, regras e principios comuns, oriundas do direito internacional e do direito co-
munitario europeu, que serdo reguladas pelo direito administrativo global, a fim de coordenar as relacGes
administrativas, podendo levar a melhora do procedimento administrativo de contratacao publica no plano
do direito nacional.

Por essa razao, o presente trabalho dedicou-se a analise do Principio da Transparéncia como um valor
do Direito Administrativo Global, em virtude de seu reconhecimento pelas instancias global e europeia
como indispensavel ao processo de contratacao publica, seja por se tratar de uma ferramenta de governanca
global, seja por ser um mecanismo de aumento da responsabilidade (accountability) da Administracao Publi-
ca. Além disso, em analise comparada, no Brasil, o Principio da Transparéncia esta direcionado, quase que
inteiramente, para a gestdo do gasto publico, excluindo o controle das licitagoes, que geram um alto indice
de irregularidades e corrupcao.

E necessario alterar o direito administrativo, sobretudo o processo licitatério, que ainda possui a Gptica
inteiramente nacional, a fim de inserir com mais afinco o Principio da Transparéncia nas relacoes adjudica-
torias, a fim de criar maior responsabilidade dos administradores publicos, bem como diminuir os casos de
corrupcao oriundas das licitagoes. Posto isto, sugere-se que o principio da transparéncia, sendo observado
como um valor global e inserido no processo licitatorio europeu e global, sirva de pardmetro para a altera-
¢ao do sistema brasileiro de contratos publicos, que pouco preza pela transparéncia, muito embora existam
mecanismos normativos que possibilitam a verifica¢do da atuagdo da Administracao Publica.

Em virtude disso, propoe-se a atuacdo do Direito Administrativo Global, por meio da regulagao global
“top down”, que se origina da administracio internacional e das normas internacionais, ante a deficiéncia de
acconntability, com a ampliacdo da eficiéncia e a garantia aos cidaddos da promocido dos direitos individuais
e da implementacao dos ideais democraticos, de modo que o cidadio esteja plenamente informado, sendo
capaz de contribuir para a responsabilizacdo dos agentes publicas ante a sua participagdo nas acGes em prol
da coletividade, melhorando o funcionamento do Estado.

2. O PrinciPIo DA TRANSPARENCIA COMO VALOR GLOBAL NO PROCESSO DE CONTRATAGAO
PUBLICA

O principio da transparéncia sera o ponto de partida para a analise da regulacido global dos contratos
publicos, por ser um principio basilar de direito administrativo nacional e que o direito administrativo global
toma como sendo um mecanismo importante para a realizacdo da accountability porque expoe, publicamen-
te, as decisoes administrativas, permitindo o exercicio eficaz dos direitos. Nessa perspectiva, o objetivo do
presente trabalho ¢é utilizar o principio da transparéncia como instrumento do direito administrativo global
aplicavel ao processo de contratacdo publica e, ndo, simplesmente, como um principio de direito adminis-
trativo nacional, mas sim como mecanismo de accountability nos contratos publicos.

A transparéncia é uma das ferramentas adequada para realizar a governanca global e aumentar o nivel de
responsabilidade (accountability) da Administracao Publica. A escolha do principio da transparéncia se justifi-
ca por se traduzir num pressuposto basico de governabilidade em respeito ao cidadio e as préprias institui-
¢bes do Estado, pois permite que as informacoes sejam mais difundidas e, a0 mesmo tempo, o cidaddao tem
a possibilidade de exercer a sua cidadania tornando o Estado mais eficaz ante a melhoria da sua governanca
frente aos nacionais e aos demais paises.

A transpaténcia pode ser entendida como um dos principios gerais de direito, fundamental para Admi-
nistracdo na consecuc¢ao dos ideais democraticos, uma vez que se pretende a abertura dos procedimentos
administrativos e da prépria Administragdo, partindo, inicialmente, de uma ideia de publicidade do ato
administrativo, a fim de legitimar o poder do Estado em prol do cumprimento das regras estabelecidas por
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ele. Ao conceber a transparéncia como um principio basilar e moral do Estado Democritico de Direito, ¢
possivel inserir o cidaddo como parte integrante dessa administragdo, com o direito a informacao, a partici-
pacio publica e as garantias judiciais’.

O principio da transparéncia estabelece o dialogo entre a Administracao e o cidadao, a fim de que este
participe das decisbes administrativas, expresso de trés formas distintas: o direito de saber, o direito de
controle e direito de participa¢io dos mecanismos administrativos. O primeiro, o direito de saber, refere-se
ao direito do cidadao de ter em conta o funcionamento da Administragao, uma vez que ela esta atuando a
servigo destes. Ja o direito de controle, que se refere ao segundo aspecto, esta ligado ao “poder” que ¢ dado
ao cidadio, ao conhecer a Administracdo, com a possibilidade de verificar a legalidade do ato administrativo
e a gestao do dinheiro puablico. Isto, consequentemente, leva ao terceiro ponto, que se refere a participagao
do cidadio nos mecanismos administrativos, ou seja, ele deixa de ser um expectador’.

Ainda em relag¢io ao conceito de transparéncia, Fuentes afirma que nao hd uma definicao universal, mas
denota um dever de promover a disseminacao de informacOes relevantes e precisas e acessivel a todas as
partes interessadas. Além disso, a transparéncia estd associada a accountability, gerando um dever moral ou
legal para os atores envolvidos, que necessita estar inserido em uma sociedade civil forte, para que os meca-
nismos de prestacio de contas/responsabilizacio possam ser exigidos’.

Para a transparéncia atingir o seu objetivo, a informacao deve abranger os aspectos econémicos, sociais
e politicos, sendo realizada de forma oportuna, de maneira confiavel e de boa qualidade, com amplo acesso
as partes interessadas. Isto permite o desenvolvimento humano porque aumenta a eficiéncia da alocagao
dos recursos, além de garantir os beneficios sociais sejam melhor distribuidos, nio se restringindo apenas a
uma parcela da sociedade®.

Nessa perspectiva, se faz necessario destacar os posicionamentos de Joseph Stiglitz ¢ Amartya Sen. O
primeiro faz uma andlise a partir de uma vertente econémica, enquanto o segundo verifica o principio da
transparéncia como um direito humano em favor da liberdade. Essa andlise se faz interessante para o tra-
balho, porque os dois pontos sdo cruciais para o desenvolvimento dos principios norteadores do direito
administrativo global, uma vez que, com base nos direitos economicos e dos direitos humanos, se vislumbra
a universalizacio dos direitos com a devida harmonizacio entre eles.

A transparéncia para Stiglitz representa uma diminuicao das desigualdades de informagdes entre os agen-
tes publicos e os cidaddos, a fim de melhorar a gestdo no setor publico, de modo a minimizar os erros da
gestao publica, permitindo maior controle da agao estatal. Portanto, é necessario informar para que o indi-
viduo possa valorar a prestaciao do servico publico, bem como o acesso amplo a informacao permite maior
abertura do mercado econémico, em virtude da diminuicio das incertezas de investimento, trazendo maior
eficiéncia do dinheiro publica, pois aloca melhor o resultado dos investimentos. De outra banda, manter o
sigilo da informacio leva, consequentemente, a auséncia de responsabilidade e a defesa de interesses pes-
soais ou especiais em detrimento da esfera publica’.

No que se refere a Amartya Sen, nio se pretende fazer uma explanacdo de sua teoria “desenvolvimento
como liberdade”, no entanto, se faz necessario explicar os seus pilares, para chegar ao toépico da transpa-

1 FUENTES, Carlos Ivan. Transparency as a Global Goal: towards an unity of principles in Global Administrative Law. 2008. Dis-
ponivel em: <http://sstn.com/abstract=1134122>. Acesso em: 22 jul. 2015.

2 TABORDA, Maren Guimaraes. O principio da transparéncia e o aprofundamento dos caracteres fundamentais do direito ad-
ministrativo. Revista de Direito Administrative, Rio de Janeiro, p. 251-279, out./dez. 2002.

3 FUENTES, Carlos Ivan. Transparency as a Global Goal: towards an unity of principles in Global Administrative Law. 2008. Dis-
ponivel em: <http://sstn.com/abstract=1134122>. Acesso em: 22 jul. 2015.

4 BELLVER, Ana; KAUFMANN, Daniel. Transparenting Transparency: Initial Empirics and Policy Applications. Preliminary draft,
August, 2005 for discussion and comments. Local: Editora, 2005. Disponivel em:http://siteresources. wotldbank.org/INTWBIG-
OVANTCOR/ Resources/Transparenting_ Transparency171005.pdf Acesso em: 27 de julho 2015.

5 STIGLITZ, Joseph. On liberty, the right to know, and public discourse: the role of transparency in public life. Oxford: Oxford Amnesty
Lectures, 1999.
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réncia. Assim, Sen entende que a globalizacao contribuiu, significativamente, para expandir os direitos e
liberdades do homem, porém, com esse mesmo avanco econémico, politico, social e cultural, hd problemas
que persistem, tais como a fome, a pobreza, a violagao de liberdades politicas e liberdades basicas, a falta de
atencdao aos interesses e as ameagas a0 meio ambiente. A supera¢ao desses problemas pode ocorrer por meio
da expansio das liberdades, o que permitira o desenvolvimento.

A liberdade funciona como um instrumento primordial para o desenvolvimento, que é o meio principal.
Para tanto, sdo enumeradas cinco liberdades instrumentais indispensaveis para o desenvolvimento: opoz-
tunidade econdmica, liberdades politicas, servicos sociais, garantia de transparéncia e seguran¢a protetora.
Para os fins do trabalho, interessa a garantia de transparéncia, que Sen define como a necessidade de fran-
queza que os individuos podem esperar um dos outros, ou seja, ¢ a liberdade para se relacionar com a certeza
de divulgacao de informacio e clareza. Consequentemente, quando ha a violagio da transparéncia, ou da
confianca, com a auséncia de franqueza, isto afetara a sociedade, sejam as partes diretamente envolvidas ou
terceiros. A liberdade de garantia de transparéncia é um instrumento para a prevencao da corrup¢ao, da
irresponsabilidade financeira e das transacdes ilicitas®.

Na esfera do direito administrativo global, o principio da transparéncia ¢ um dos principios, entre o cot-
po de principios que tem origem no direito nacional, que dao legitimidade a norma global. Assim, a trans-
paréncia atua no direito administrativo global como instrumento para a boa governanga e constru¢ao do
processo de acconntability, em favor da democracia dentro da nova ordem mundial que requer a participagao
do cidadao, que ocorrera por meio do principio da transparéncia, entendido como um direito democratico
de cidadania’, posto que é dever do Estado dar publicidade seja nas suas decisdes administrativas ou judi-
ciais. Cabe ressaltar a importancia do principio da transparéncia se justifica por ser considerado um direito
humano, porque favorece o desenvolvimento, por meio de incentivos, redistribuicio e inclusao dos benefi-
cios, bem como um direito de o cidaddo ter conhecimento do comportamento, tanto dos governos locais
quanto organizacoes internacionais®.

Muito embora o principio da transparéncia ja tenha previsao normativa no direito brasileiro, o processo
de contratagdo publica exige um grau maximo de transparéncia, seja para manter a legalidade do procedi-
mento, seja para ampliar a participagdo dos interessados no processo licitatério, ou, sobretudo, para evitar
fraudes e corrupeao no decorrer da adjudicagao. Todavia, os gestores publicos e o préprio cidadao brasileiro
pouco se atentam para o critério da transparéncia ou para buscar se informar sobre os atos administrativos,
ainda que recaia diretamente na vida cotidiana do individuo no que se refere aos servigos puiblicos.

Consequentemente, o nivel de acconntability no processo brasileiro de contratagio puiblica ¢ muito baixo
ou inexistente. Pot essa razao, é necessario buscar na Teoria do Direito Administrativo Global e nas normas
internacionais a maximiza¢io da responsabilidade/prestacio de contas dos agentes publicos. Isto porque
¢ por meio da transparéncia, entendida como um direito humano, ¢ indispensavel para a consecucio do
objetivo proposto pelo DAG (a protecao dos direitos e a promogao dos ideais democraticos) que sdo res-
tringidos pela corrup¢io, pela imoralidade politica e pela nio publicidade das contas publicas.

Nessa linha, verificar-se-a a inclusido do principio da transparéncia nos 6rgaos regulatorios globais, di-
recionando a analise para a contratagdo publica, sobretudo, a previsio normativa no contexto europeu e
global, no que se refere a ONU, OMC e FMI. Para, entdo, passar a apreciagao do principio da transparéncia
no direito brasileiro.

6 SEN, Amartya. Desarrollo y libertad. Trad. Esther Rabasco e Lufs Toharia. Buenos Aires: Planeta, 2000. p. 59.

7 HARLOW, Carol. Global administrative law: the quest for principles and values. EJIL, v. 17, p. 187-214, 2006.

8 TFUENTES, Carlos Ivan. Transparency as a Global Goal: towards an unity of principles in Global Administrative Law. 2008. Dis-
ponivel em: <http://sstn.com/abstract=1134122>. Acesso em: 22 jul. 2015.
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3. O PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA COMO BASE DO PROCESSO DE CONTRATAGAO PUBLICA NO
CONTEXTO DA UNIAO EUROPEIA E GLOBAL

A contratacdo publica é um tema que tem ganhado amplitude mundial, ndo se restringindo aos limites
territoriais do Estado, no que se refere as normas e a dimensdo dos contratos publicos, como explicitado na
primeira parte do trabalho. Na esfera global, os principios da nao discriminacio, da publicidade, da livre con-
corréncia e transparéncia, garantem que os entes publicos atuem com clareza para com o interesse publico,
bem como frente a paises terceiros. Além disso, os principios de direito administrativo que fundamentam o
Estado de Direito sao essenciais para legitimar os ordenamentos juridico global.

O principio da transparéncia juntamente ao conceito de accountability constituem um dos focos de
estudo do direito administrativo global, quais serdo aplicados ao processo de contratacdo publica, a fim de
proteger os direitos dos cidadaos e promover os ideais democraticos, com base em uma adjudicacio trans-
parente e mais eficiente. Desse modo, o principio da transparéncia deve atuar de forma complementar e
sincronizada com a vertente nacional e global, a fim de realizar o controle e a accountability nas compras
publicas por meio dos 6rgios de controle internos que adotardao, ou ja adotaram, padroes normativos de
transparéncia que tem origem na ordem global.

Assim, o principio da transparéncia esta previsto pela ONU, na Convencao das Na¢oes Unidas contra a
Corrupcao (UNCAC), qual foi ratificada em dezembro de 2005, ap6s ser ratificada por um numero minimo
de paises, incluindo o Brasil e a Unido Europeia. Em relagdo aos 71 artigos da convengio, quatro chamam
a atencdo pata o trabalho, que sdo: art. 5%, sobre medidas preventivas; art. 7°', sobre setor publico; art. 9°
sobre contratacdo publica; e art. 10, sobre informagao publica.

No que se refere a contratacao publica, a Convencao determina que cada parte signataria, nos mol-
des dos principios vigentes em seu direito interno, adote medidas necessarias para estabelecer um sistema
apropriado de contratagiao publica com base na transparéncia, na concorréncia e em critérios objetivos de
decisdo, que sejam capazes de prevenir a corrupeao, pautado, sobretudo, na difusao puiblica de informagao
e nos mecanismos de controle. A promogao da transparéncia e da accountability ¢ um dever de cada Estado
Parte, que deve inserir na legislacdo interna referente 2 Administragdo Pablica medidas como a instauracio
de procedimentos ou regulamentos que facilitem o acesso do puiblico aos atos praticados pela Administra-
¢ao Publica'.

Ainda na esfera global, destaca-se, também, o principio da transparéncia na OMC, que configura, junta-
mente ao principio da Nacdo Mais Favorecida e do Tratamento Nacional, um dos pilares do sistema mul-
tilateral de comércio. A transparéncia, no comércio internacional significa impedir obsticulos ao comércio,
de modo que os paises membros adotem mecanismos e politicas comerciais transparentes, dando maior
previsibilidade e estabilidade ao comércio internacional.

9 Art. 5° §1. Cada Estado-Parte, em conformidade com os principios fundamentais de seu ordenamento juridico, formulara e
aplicara ou mantera em vigor politicas coordenadas e eficazes contra a corrup¢ao que promovam a participagao da sociedade e refli-
tam os principios do Estado de Direito, a devida gestio dos assuntos e bens publicos, a integridade, a transparéncia e a obrigacio de
render contas. NACOES UNIDAS. Convengio das Nagoes Unidas contra Corrupgao. Esctitério Drogas e Crime - UNODOC. 2007. Dis-
ponivel em: <http://www.unodc.org/documents/lpo-brazil/ /Topics_corruption/Publicacoes/2007_UNCAC_Port.pdf>. Acesso
em: 27 jul. 2015.

10 Cada Estado Parte, quando for apropriado e de conformidade com os principios fundamentais de seu ordenamento juridico,
procurara adotar sistemas de convocagao, contrata¢io, reten¢io, promogio e aposentadoria de funcionarios publicos e, quando
proceder, de outros funcionarios puiblicos nio empossados, ou manter e fortalecer tais sistemas. Estes: a) estardo baseados em
principios de eficiéncia e transparéncia e em critérios objetivos como o mérito, a equidade e a aptidio. ORGANIZACAO DAS
NACOES UNIDAS. Convengiio das Nagies Unidas contra Corrmpeio. Geneva: UNODOC, 2007. Disponivel em: <http://www.unodc.
org/documents/lpo-brazil/ / Topics_corruption/Publicacoes/2007_UNCAC_Port.pdf>. Acesso em: 27 jul. 2015.

11 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Comvengio das Nagies Unidas contra Corrupgio. Geneva: UNODOC, 2007. Dis-
ponivel em: <http://www.unodc.org/documents/lpo-brazil/ /Topics_corruption/Publicacoes/2007_UNCAC_Port.pdf>. Acesso
em: 27 jul. 2015.
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Além dos acordos trazerem disposi¢des especificas acerca da transparéncia, a OMC adota o Mecanismo
de Exame das Politicas Comerciais que tem por objetivo promover o cumprimento por todos os membros
das normas e disposi¢oes da OMC, juntamente aos compromissos assumidos. Isso ocorre por meio da
verificagdo coletiva das politicas comerciais adotadas pelos Membros nio para fazer cumprir as obrigacoes
ou procedimentos, tampouco para impor 1Oovos cCompromisso, mas para aumentar a transparéncia e com-
preender as politicas e praticas comerciais'®.

No que se refere a contratagao publica, a OMC trabalha com a sua promog¢ao desde 1996, quando institui
um grupo de trabalho sobre transparéncia nos contratos publicos que valorizou a inser¢ao desse valor nas
politicas nacionais. Quanto ao ACP, o principio da transparéncia vem expresso em diversas partes do texto
normativo, desde o preambulo que reconhece a importancia de os paises signatarios disporem de medidas
transparentes no que se refere aos contratos publicos, de modo que as contratagGes sejam transparentes e
imparcial, a fim de evitar conflitos de interesses e praticas corruptivas, em consonancia com a Convencao
das ONU contra corrup¢io, outrora mencionada'.

De igual modo, estabelece que a execucdo da contratacao deve ser realizada de maneira transparente e
imparcial, adotando os métodos de licitagdo publica, de modo a evitar o conflito de interesses e que impeca
a corrupcao. Além disso, preve a transparéncia da informacao sobre a contratacdo e procedimentos internos
de revisdao, em que as partes possam apresentar recurso de modo eficaz, transparente e nao discriminatorio,
com o intuito de impugnar o concurso publico'.

A Organizac¢ao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) também traca standards
de transparéncia e de troca de informagoes, bem como a sua implementag¢io. Sobretudo, com base no con-
texto da crise econdémica europeia, houve um esfor¢o em fazer cumprir com as recomendagoes da OCDE,
permitindo maior circulagdo das informagio e aumento da transparéncia nos mercados econémicos, a fim
de evitar as fraudes, a evasdo fiscal e o branqueamento de capitais. No contexto europeu, a transparéncia
e a ampliagdao das informagdes em redes de cooperagio siao essenciais, devido ao alargamento do espago
comunitario com a aboli¢do de fronteiras e a livre circulagio de pessoas, mercadorias e capitais, tornando-se
uma questio crucial para o desenvolvimento do mercado comum europeu’.

O principio da transparéncia permeia todo o processo de padronizacao (criacdo de standards) na Unido
Europeia, desde o Tratado de Maastrich, a partir da Declaragio relativa ao direito de acesso a informacao.
Tal documento considerou que “a transparéncia do processo decisorio refor¢a o carater democratico das
Institui¢des e a confianga do publico na administracio”, determinando que, até o ano de 1993, deveria ser
apresentado um relatério com as medidas direcionadas a facilitagio do acesso a informagio'.

A ideia transcrita na Declaragio vem disposta no preambulo do Tratado de Lisboa, ao tratar sobre o
desejo de aprofundar o carater democratico e transparente da sua vida publica. Isto revela o intuito de apro-
ximar a Comunidade Europeia dos cidadaos, posto que ndo se pode desenvolver as atividades comunitarias
sem o conhecimento do cidadio, pressuposto democratico para reforcar os direitos fundamentais, sobre-
tudo, a partir do direito a informagao. Portanto, a transparéncia tornou um imperativo democratico para a

12 WORLD TRADE ORGANIZATION. WTO Annual Report 2015. Disponivel em: <https://www.wto.org/english/res_e/
booksp_e/anrep_e/anrep15_e.pdf>. Acesso em: 27 jul. 2015. p. 78.

13 WORLD TRADE ORGANIZATION. Acuerdo revisado sobre contratacion piiblica. 2014. Disponivel em: <https://www.wto.otg/
spanish/docs_s/legal_s/rev-gpr-94_01_s.pdf>. Acesso em: 27 jul. 2015.

14  WORLD TRADE ORGANIZATION. Acuerdo revisado sobre contratacion piiblica. 2014. Disponivel em: <https://www.wto.otrg/
spanish/docs_s/legal_s/rev-gpr-94_01_s.pdf>. Acesso em: 27 jul. 2015.

15 AZEVEDO, Patricia Anjos. O principio da transparéncia e a troca de informagies entre administragoes fiscais. Tese (Doutorado). Porto,
2010. Disponivel em: <www.cije.up.pt/download-file/878>. Acesso em: 27 jul. 2015. p. 13-15.

16 UNIAO BUROPEIA. Tratads da Unido Enropeia. Luxemburgo: Servigo das Publicagdes Oficiais das Comunidades Europeias,
1992. Disponivel em: <http://europa.cu/eu-law/decision-making/treaties/ pdf/treaty_on_european_union/treaty_on_european_
union_pt.pdf>. Acesso em: 28 jul. 2015. p. 229.
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integracdo europeia e necessario para a construcao da confianca nas instituicoes publicas'”.

No que se refere aos contratos publicos, as normas europeias, incluindo as diretivas acerca do assunto,
trazem consigo a obrigacio de transparéncia, que estd associado ao Principio da igualdade de tratamento. A
jurisprudéncia do TJUE'™ entendeu que a obrigacio de transpatréncia se refere a garantia no processo adju-
dicatorio que ndo existird favoritismo ou arbitrariedade por parte da entidade adjudicante, que deve garantir
a todos os proponentes um certo grau de publicidade, permitindo a abertura da concorréncia e do controle
da imparcialidade do processo. Além disso, todas as condi¢des e as modalidades do processo de adjudicagao
devem atingir a todos os participantes de uma mesma maneira, de modo que as informagoes sejam claras,
precisas e univocas, a fim de permitir a todos os proponentes compreendam as condi¢cdes as modalidades
do processo de adjudicagio®.

Corroborando com o entendimento da Advocacia-Geral, o Tribunal de Justica da Unido Europeia
(TJUE), no processo T-165/12, entendeu que o Principio da igualdade de tratamento implica numa obti-
gacio de transparéncia, bem como o principio da transparéncia, nos contratos publicos, deve garantir que
nenhum proponente seja favorecido em detrimento dos demais, tampouco existam praticas arbitrarias por
parte da Administracao Puablica, representada pela entidade adjudicante. O TJUE considera que o principio
da transparéncia cria a obriga¢do de que todas as informagoes referentes a adjudicacdo estejam disponiveis,
de modo que as empresas participantes possam compreender o alcance exato da proposta, sem qualquer
ambiguidade, facilitando, inclusive, a verificacio dos cumprimentos dos critérios por parte do adjudicante®.

Por fim, porém, ndo menos importante, a Organizacio dos Estados Americanos (OEA), por meio da Co-
missao Interamericana de Direitos Humanos, na sua Carta Democritica Interamericana, de setembro de 2001,
entende que a transparéncia é indispensavel para o exercicio da democracia e das atividades governamentais,
bem como a probidade e a responsabilidade dos agentes publicos na gestao administrativa, com o devido
respeito aos direitos sociais. Insere a transparéncia no contexto das organizagdes politicas, posto que as cam-
panhas eleitorais devem obedecer um regime equilibrado e transparente de financiamento de suas atividades®.

Muito embora a Carta Democratica ndo trate propriamente da contratacdo publica, ao estabelecer o prin-
cipio da transparéncia como um principio do Estado de Direito e como um mecanismo necessario para a de-
mocracia, reflete, diretamente, nos contratos publicos. Principalmente, quando se trata do aumento da accoun-
tability na Administracao Publica, pois, no caso brasileiro, o nfvel de responsabilizacdo dos agentes publicos ¢
baixo, bem como a valoriza¢ao da transparéncia ainda caminha a passos lentos, como se demonstrara a seguir.

4. A APLICABILIDADE DO PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA AS REGRAS BRASILEIRAS DE
CONTRATAGAO PUBLICA

No presente topico, a proposta € apresentar o principio da transparéncia no contexto brasileiro de con-
tratacdo publica, tendo em vista a sua pouca adesdo nas normas nacionais, isto porque o principio nido se
encontra expresso no texto da lei de licitagao. Tampouco os principios regentes do direito administrativo e,

17 GRARD, Loic. La transparence un principe ascendant de la réalisation de I'Union Européenne. Communication et organisation, 17/2000.
2012. Disponivel em: <http://communicationorganisation.revues.org/2351>. Acesso em: 28 jul. 2015. p. 2-6.

18  Telaustria, Telefonadress e Parking Brixen.

19 OBSERVATORIO DE CONTRATACAO PUBLICA. Conclusies do Advogado-Geral Yves Bot, no processo C-91/08. 2009. Dis-
ponivel em: <http://www.contratacaopublica.com.pt/jurisprudencia/comunitatria/ Conclusoes-do-Advogado-Geral-no-processo-
C-9108-27-de-Outubro-de-2009/712/>. Acesso em: 28 jul. 2015.

20 TRIBUNAL DE JUSTICA DA UNIAO EUROPEIA. Processo T-165/12. Acérdao ECLL: EU: T:2013:646. Data do Julgado
13.12.2013. Disponivel em: <http://cutia.curopa.cu/juris/celex.jsf?celex=62012T]0165&lang] =pt&type=TXT&ancre=>. Aces-
so em: 28 jul. 2015.

21 COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Carta Democritica Interamericana. 2001. Disponivel em:
<http:/ /www.cidh.oas.org/basicos/portugues/r.Carta. Democt%C3%A1tica.htm>. Acesso em: 27 jul. 2015.
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especificamente, do processo licitatorio nao inserem a transparéncia diretamente, chegando mais proximos
do previsto na esfera global, a associacdo dos Principios da publicidade e da igualdade, sendo tratada como
um desdobramento destes.

Na esfera juridica brasileira, a transparéncia fol, normativamente, concebida em 2011 por meio da Lei n.
12.527, que regula o acesso a informacio, porém nao direcionado a contratacao publica. A proposta da lei
era ampliar e facilitar o acesso as informacoes do poder publico pata o cidadao, dando publicidade aos seus
atos. Todavia, a norma ja nasceu pendente de regulamentagio acerca dos prazos para a sua concretizagio,
sendo necessario a elaboragio do Decreto n. 7724/12, que regulamentou a referida lei, somente no ambito
do Poder Executivo Federal®.

Anteriormente, a Constituicao Federal Brasileira de 1988 trouxe a previsibilidade do acesso a informacao
no art. 5%, XXXIII, art. 37, § 3° e art. 216, § 2°, que dispoe sobre o direito de receber dos érgaos publicos
informagoes, no interesse particular ou coletivo, sob pena de responsabiliza¢ao, bem como deixando a cargo
de lei especifica a regulamentacio da participa¢ao do usuario na Administracdo Publica. Complementa-se,
também, o art. 37, §1°, que traz o Principio da publicidade dos “atos, programas, obras, servicos e campa-
nhas dos 6rgaos publicos devera ter carater educativo, informativo ou de orientagao social”.

Alein. 9.784/99, que trata do processo administrativo, consolidou a transparéncia administrativa, ao exi-
gir a participacdo dos cidadios no procedimento administrativo e a motivagio de suas decisdes®. Destaca-
-se, também, a Lei de Responsabilidade de Fiscal (LRF)* que busca a cria¢do da responsabilidade na gestio
fiscal por meio da agdo planejada e transparente, a fim de evitar riscos ou corrigir os desvios nas contas
publicas. Ademais, determina que a transparéncia devera ser realizada por meio do incentivo a participagao
popular, acompanhamento pelo cidadio em tempo real da execu¢iao or¢amentaria e financeira e adogao de
um sistema de administracio e controle.

No que se refere aos contratos publicos, a Lei n. 8.666/94, que disciplina licitagdes e contratos, prevé a
publicidade em relagio ao procedimento para o conhecimento de todos os interessados, como também os
atos praticados durante as fases da licitagdo, sendo aberto aos interessados. No entanto, a publicidade varia
conforme a modalidade de licitacdo, torna-se mais ampla na concorréncia, pois o interesse da Administragao
¢ atrair um grande numero de licitantes e é reduzido na modalidade de convite, em que o valor do contrato
dispensa maior divulga¢io®.

Além disso, o Decreto n. 5.482/2005, que instituiu o Portal da Transparéncia, gerido pela Controladoria-
-Geral da Unido (CGU) e criou paginas de transparéncia publica no ambito federal, estadual e municipal,
a fim de assegurar boa gestdo e aplicagdo dos recursos, a partir do aumento da transparéncia, permitindo
que o cidaddo acompanhe a utilizagdo do dinheiro publico e ajude na fiscalizacdo. Nesse sentido a CGU
instituiu o programa Brasil Transparente, por meio da Portaria n. 277/2013, que tem por objetivo promover
a transparéncia na administracio publica, aberta a participacdo social, com a capacitacdo e conscientizagio
dos servidores publicos na valotiza¢io da transparéncia, bem como do cidadao™.

Nesse sentido, destaca-se duas pesquisas realizadas acerca do Portal da Transparéncia Federal e estaduais.
No primeiro® 72% (setenta e dois por cento) responderam que o Portal ¢ eficaz na divulgagio dos gastos

22 FERNANDES, Claudio Roberto et al. A transparéncia como desdobramento do principio constitucional da publicidade na atnal Adminis-
tragio Priblica brasileira. 2012. Disponivel em: <http://www.egov.ufsc.br/portal/conteudo/transpar%C3%A Ancia-como-desdobra-
mento-do-princ%C3%ADpio-constitucional-da-publicidade-na-atual-admini>. Acesso em: 28 jul. 2015.

23 TABORDA, Maren Guimaraes. O principio da transparéncia e o aprofundamento dos caracteres fundamentais do direito
administrativo. Revista de Direito Administrative, Rio de Janeiro, p. 251-279, out./dez. 2002. p. 261.

24 Lei Complementar n. 101/2000.

25 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. Sao Paulo: Atlas, 2014. p. 375.

26 BRASIL. Controladotia Geral da Unido. Brasi/ Transparente. Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/assuntos/ transparencia-
publica/brasil-transparente/o-programa>.

27 A pesquisa foi realizada pela Universidade de Brasilia no petiodo de 10/2/2014 a 11/4/2014, foram obtidas 1.649 respostas
validas e 98% delas partiram de usudrios do Brasil.

SILVA, Alice Rocha da; SANTOS, Ruth Maria Pereira dos. A influéncia do Direito Administrativo Global no processo brasileiro de Contratagdo Publica a luz do Principio da Transparéncia. Rev. Bras.

S Polit. Publicas (Online), Braslia, v. 6, n° 2, 2016 p. 65-88

[



do governo federal, sendo considerado por 72% (setenta e dois por cento) do perfil profissional e 65% (ses-
senta e cinco por cento) do cidadio considera navegagio no portal muito facil ou facil. No entanto, as infor-
magoes mais dificeis de serem encontradas e entendidas sdo as que se relacionam aos tépicos de “quanto e

LIS

em que o governo gasta”, “como e o que o governo compra’ e “quanto e quais empresas ou entidades

recebem do governo”* (grifo nosso).

No que se refere aos portais estaduais, realizou-se uma pesquisa® acerca de quio transparente estes pot-
tais s@o. Concluiu-se que os portais do Ceara e do Rio Grande do Sul s@o os mais transparentes. O portal da
transparéncia do Ceard apresentou todos os itens considerados na pesquisa, de forma integral e compreen-
sivel, enquanto o do Rio Grande do Sul apresentou mecanismos de acompanhamento externo. Porém, as
informacdes fornecidas niao estavam na integra ou inteligivel; além das informagdes sobre os processos
licitatérios entre outras informagdes foram consideradas incompletas™ (grifo nosso).

Os demais portais dos diversos estados mostraram-se negligentes no que se refere aos itens essenciais,
como Lei Or¢amentaria Anual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e sobre Plano Plurianual, nao sendo possi-
vel o download dos dados informativos. Ademais, dez portais nao forneciam nenhum tipo de informagao
sobre convénios firmados pelo governo, tampouco ofereciam informagdes sobre os processos de lici-
tagdo (grifo nosso). Por fim, tanto o PIB quanto o IDH nio influenciaram na qualidade das informacGes
contidas nos portais™.

Desse modo, a simples divulgagio da informagao nio ¢ suficiente para se alcancar a transparéncia dos
atos administrativos, se torna necessario observar trés elementos fundamentais: a publicidade, a compreen-
sibilidade das informacdes e utilidade para as decisdes. O primeiro refere-se a ampla divulgacio da in-
formagao a populagio, proporcionando o acesso por diferentes meios, de modo oportuno e tempestivo.
Quanto ao segundo aspecto, trata da forma como a informacido é apresentada ao publico, que deve ser
uma linguagem compreensivel e orientada ao petfil dos usuarios, no sentido de aumentar o entendimento
da informacio. Por fim, a informacdo tem de ser relevante e confiavel, nio direcionada, unicamente, aos
interesses dos usudtios™.

Muito embora a transparéncia tenha previsio normativa no ordenamento juridico brasileiro, bem como
o esforco da CGU para adotar praticas mais transparentes, a fim de diminuir a corrup¢io, pode-se observar
que a preocupagao principal nos portais da transparéncia é na gestdo or¢amentaria e fiscal, em relacdo ao
gasto realizado pelo governo, tanto por parte do Estado quanto pelo individuo. Esquece-se, portanto, que
antes de se analisar os gastos, ha um processo licitatorio anterior, que deve ser pautado, sobretudo, no princi-
pio da transparéncia, desde a inten¢do da Administragdo Publica em contratar até a gestdo do gasto publico,
pois no Brasil as licitagdes lideram as irregularidades e sao inseridas em praticas corruptivas, decorrente de
“troca de favores”, oriundos da campanha eleitoral. Portanto, realiza-se o direcionamento de licitacdo ou
licitagoes ficticias para que os recursos publicos se mantenham com os fraudadores, acarretando, inclusive

28 UNIVERSIDADE DE BRASILIA. Relatirio: Pesquisa de Avaliagaio do Portal da Transparéncia do Governo Federal. Bra-
silia, 2014. Disponivel em: <http://www.portaldatransparencia.gov.br/sobte/Boletim/Especial_Pesquisa-de-Avaliacao2014.pdf>.
Acesso em: 29 jul. 2015.

29  Foi levando em consideracio relagio pratica na internet, por meio da analise quantitativa e qualitativa, que buscou avaliar os
aspectos informativos e a inteligibilidade no contetdo oferecido pelos portais, além disso, utilizou o critério de indices econdémicos e
sociais (PIB e IDH) para explicar o grau de transparéncia encontrado. Assim, foram verificados 25 portais de transparéncia estaduais
e do Distrito Federal, pois, o do Estado do Rio de Janeiro estava fora do ar.

30 ALMADA, Maria Paula. Ranking da qualidade dos portais de transparéncia dos estados brasileiros: analise da informacao publica dis-
ponivel ao cidadio. 2013. Disponivel em: <http://www.ceadd.com.br/ranking-da-qualidade-dos-portais-de-transparencia-dos-es-
tados-brasileiros-analise-da-qualidade-da-informacao-disponivel-ao-cidadao/>. Acesso em: 29 Jul. 2015.

31  ALMADA, Maria Paula. Ranking da qualidade dos portais de transparéncia dos estados brasileiros: analise da informacao publica dis-
ponivel ao cidadio. 2013. Disponivel em: <http://www.ceadd.com.br/ranking-da-qualidade-dos-portais-de-transparencia-dos-es-
tados-brasileiros-analise-da-qualidade-da-informacao-disponivel-ao-cidadao/>. Acesso em: 29 jul. 2015.

32 PLATT NETO, Orion Augusto et al. Publicidade e transparéncia das contas publicas: obrigatoriedade e abrangéncia. Contabi-
lidade Vista e Revista, Belo Horizonte, v.18, n.1, p.75-94, jan./mar. 2007. p. 85-86.
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em carteis e praticas conclusivas impedindo a concorréncia, bem como diminuindo a eficiéncia da contra-
tacdo publica®.

Corroborando com isso, destaca o Programa de Fiscalizacio por Sorteio a CGU fiscaliza os municipios
brasileiros anualmente e constatou, de forma seguida, que as irregularidades mais constantes sao nos pro-
cessos licitatorios. Dentre as anomalias, destaca-se a dispensa indevida de licitacdo, uso da mesma licitagao
para contratar diversas obras, montagem irregular dos processos licitatérios e vinculos familiares entre os
licitantes e o prefeito municipal®. Além do uso de notas fiscais falsas, de empresas ou em nome de “laranjas”
e direcionamento dos processos licitatétios™. Houve, ainda, desvio de recursos e de equipamentos, pritica
de superfaturamento do contrato e pagamento por servicos nio realizados™.

Como exemplo destacam-se alguns casos em que a CGU encontrou irregularidades, como a auséncia de
numera¢do de paginas, na contratacdo na modalidade convite, no valor de R§ 2,5 milhoes, podendo incluir
ou retirar paginas do documento, bem como a inexisténcia de empresas convidadas para a referida licitagdo.
Outra situacio foi a existéncia de vinculo familiar entre os s6cios da empresa vencedora de varias licitacGes
ocorridas no municipio e a aquisicio de compra de merenda escolar acima da quantidade necessaria. No
caso em tela, o municipio de Pimenta Bueno, em Rondonia, adquiriu seis mil quilos de frango, para serem
utilizados em uma escola, no periodo de trés semanas. A quantidade ¢ equivalente para o ano inteiro e para
todas as escolas do municipio.

Além desses casos, salienta-se a aquisi¢ao de um vefculo para a prefeitura, no valor de R$ 87.5 mil, po-
rém, jamais foi localizado, pois nao foi comprado. Verificou-se, também, que a prefeitura contrata empresas
para realizar as obras, mas na verdade sio realizadas pelos moradores ou por operarios sem vinculo com
a empresa contratada. Por fim, constatou-se que ha inclusio de moradores dos municipios como proprie-
tarios de empresas que irdo participar da licitagdao, no entanto, esses moradores sdo agricultores ou empre-
gadas domésticas, que nio tem nenhuma relagdo com a contratacido, servindo apenas de laranjas para as
licitagbes irregulares.

Nota-se, portanto, que, apesar dos mecanismos de transparéncia acima mencionados, os processos lici-
tatorios nao refletem a transparéncia necessaria para se garantir a idoneidade da contratacio, fazendo surgir
inumeras irregularidades. Por essa razao, nao basta, simplesmente, dispor a informacio sobre a gestio do
gasto publico, deve-se ponderar que o principio da transparéncia ¢ mais amplo que a publicidade, isto por-
que ndo basta publicitar os atos administrativos, a informacao deve ser relevante, dispor de confianca e ser
inteligivel, bem como permear todo o processo de contratacdo publica.

E por meio da transparéncia que se realiza a acconntability, sendo a publicidade e o acesso a informacio
um instrumento de concretizacdo da transparéncia, indispensavel e necessaria para o processo licitatério
brasileiro, que se encontra em um momento de crise, em virtude das inimeras dendncias de corrupg¢ao. Por
essa razao, propoe-se a realizagio da regulacio de cima para baixo (top down), ou seja, tomar o principio da
transparéncia como valor do direito administrativo global e inserir na contratagio publica brasileira com a
criacdo da accountability e ampliagdo da eficiéncia, com a garantia da protecdo dos direitos e a implemen-
tacao da democracia.

33 OLA OLAYA, Dr. Juanita; WIEHEN, Michael. How to reduce corruption in public procurement: the fundamentals. In:
Handbook for curbing corruption in public procurement. 2006. Part 1, p. 13-105. Disponivel em:<http://ssrn.com/abstract=1313787>.
Acesso em: 17 ago. 2015.

34  BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Licitacies frandadas continnam liderando as irregularidades encontradas pela CGU em municipios.
Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/noticias/2010/07 /licitacoes-fraudadas-continuam-liderando-as-irregularidades-encontra-
das-pela-cgu-em-municipios>. Acesso em: 10 ago. 2015.

35 BRASIL. Controladortia Geral da Unido. Lictacies lideram indicios de fraude em municipios. Disponivel em: <http://www.cgu.gov.
br/noticias/2004/09/licitacoes-lideram-indicios-de-fraude-em-municipios>. Acesso em: 10 ago. 2015.

36 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Licitacies frandadas continnam liderando as irregularidades encontradas pela CGU em municipios.
Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/noticias/2010/07 /licitacoes-fraudadas-continuam-liderando-as-irregularidades-encontra-
das-pela-cgu-em-municipios>. Acesso em: 10 ago. 2015.
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5. A ATUAL AUSENCIA DE ACCOUNTABILITY NO PROCESSO BRASILEIRO DE CONTRATAGAO PUBLICA

Nota-se que no Brasil, principalmente, no processo de contratacao publica, ha uma auséncia de accounta-
bility dos agentes publicos. Sao inimeros os casos de corrup¢io que envolvem fraudes e cartéis em licitagGes,
dentre outras irregularidades, como exemplo a atual investigacdo do Ministério Publico Federal (MPF),
juntamente a Policia Federal brasileira, chamada de “Operacao Lava-Jato”. A investigacdo teve inicio em
margo/2014, envolvendo diversas empresas, politicos, servidores publicos e setores publicos como petréleo
e energia, sendo considerada como o maior caso de corrupgio brasileira, levando o Brasil a uma grave crise
institucional e financeira que se encontra em seu apice.

Para que se entenda o caso e a sua relacio com o trabalho, é necessario fazer uma breve explanacio acet-
ca das investigacoes do MPL;, que foi iniciada em mar¢o de 2014, ainda perante a Justica Federal de Curitiba,
quando quatro organizacdes criminosas, dirigidas por doleiros”, foram investigadas e processadas. Isto de-
sembocou em um esquema criminoso de corrup¢io que teve inicio, hd, pelo menos, dez anos, e envolveu a
Petrobras, a maior empresa petrolifera do Brasil, bem como grandes empreiteiras, que estio organizadas em
um esquema de cartel e pagavam suborno para agentes publicos e altos executivos do governo em contratos
superfaturados™.

O suborno ocorria para garantir que as empreiteiras, que estavam associadas em cartel, simulassem uma
concorréncia aparente, mas na verdade concorriam entre si, em sistema de rodizio ou sorteio e a empreiteira
que, supostamente, oferecia o preco mais baixo era contratada pela Petrobras. No entanto, os precos dos
contratos eram calculados e ajustados previamente em reunides secretas. Além da restricio de entrada de
outras empresas pelos funcionarios da Petrobras, restringiam a entrada de outras empresas que estivessem
fora da relacdo do cartel e privilegiavam aquelas ja predeterminadas, com negocia¢oes diretas injustificadas,
celebracio de termos aditivos desnecessarios, supressdao de etapas relevantes do procedimento licitatorio e
divulgacio de informacdes sigilosas™.

Ap6s diversas fases de investigacdo da “Operacio Lava Jato”, na ultima semana de julho/2015, verificou-
-se que o esquema criminoso se irradiou para outros setores, além da Petrobras, envolveu, também, o setor
energético. As empreiteiras envolvidas, Engevix, Andrade Gutierrez, Odebrecht e Camargo Correia, dentre
outras, participavam de licitagdes combinadas, sobretudo, para a construcio da Usina Nuclear Angra 3.
Houve o acordo para que somente dois consorcios participassem do concurso adjudicatério, fazendo com
que as empresas ficassem cada uma em um bloco, garantindo o cartel. Por um lado, concorreu a Odebrecht,
Camargo Corréa, UTC e Andrade Gutierrez, representando o consorcio UMA 3; de outro lado Angra 3,
representado pela Grupo MPE (Techint e EBE) e Queiroz Galvao. Importa ressaltar que ambos ganharam
a concorréncia e formaram um dnico consorcio, o Agramon™.

As praticas frustraram e fraudaram as licitacoes, por meio de combinagdes, retirando a competitividade
dos diversos procedimentos licitatorios, tanto da Petrobras quanto de Angra 3, com o fito de obter para as
empresas ou para outras diversas vantagens decorrentes do objeto do contrato. Verifica-se, portanto, um
baixo controle e fiscalizacdo nos processos adjudicatérios devido a auséncia de transparéncia durante todo
o procedimento licitatorio, bem como a falta de responsabiliza¢io dos agentes publicos. Por essa razdo, se
propoe a regulacio global 7gp down, com base em principios globais, com énfase na transparéncia de proce-
dimentos.

37 Atuagio ilegal de cambio.

38 BRASIL. Ministério Pablico Federal. Caso Lava Jato. Disponivel em: <http://lavajato.mpf.mp.br/entenda-o-caso>. Acesso em:
30 jul. 2015.

39 BRASIL. Ministério Pablico Federal. Caso Lava Jato. Disponivel em: <http://lavajato.mpf.mp.br/entenda-o-caso>. Acesso em:
30 jul. 2015.

40 LAVA Jato: investigacio chega a Eletronuclear. Carta Capital, Sio Paulo, 28 jul. 2015. Disponivel em: <http://www.catrtacapital.
com.br/blogs/patlatotio/lava-jato-a-investigacao-chega-a-cletronuclear-6751.html>. Acesso em: 30 jul. 2015.
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Nessa perspectiva, nao se vislumbra como o possivel o aumento da accountability nos processos de contra-
tacdo sem que haja uma ampliacdo da transpatréncia nos procedimentos adjudicatorios, caso contrario a res-
ponsabilizagio/prestacio de contas dos agentes publicos se tornam indcuas. E preciso esclarecer que uma
maior transparéncia invariavelmente diminuird a corrupcao. No entanto, destaca-se que a transparéncia deve
estar presente ndo apenas na publicitacio dos gastos do governo, mas também nos atos praticados por seus
agentes. O caso apresentado acima demonstra que ha condescendéncia, em varias esferas do poder publico,
com os arranjos licitatorios, sendo, nesse ponto, que o Principio da transparéncia, tido como valor global,
deve incidir, uma vez que é um meio de superar o défice de responsabilizacio de maneira a aumentar a ac-
countability e a seguranga nas instituicdes do Estado, consequentemente levando a sua maior democratizagao.

Tal afirmacio se corrobora por meio do Indice de Percepgio do Cumprimento da Lei (IPCLBrasil)*,
ano de 2015, em que se constatou que apenas 19% da populagao confia no Governo Federal, 15% no Con-
gresso Nacional e 5% nos Partidos Politicos. Isso reflete diretamente na confianga no Ministério Publico,
que alcanga o montante de 45% e no Poder Judiciario em 25%*.

Nesse sentido, a accoutability nao se restringe a uma pessoa ou partido politico, pois envolve tanto insti-
tuicdes quanto entidades privadas. O problema que se vislumbra com a auséncia de responsabilizacao ¢ a
deficiéncia dos mecanismos de prestagio de contas, que necessitam de uma melhoria ou de um reforco®.
Verifica-se que ha legislagdo e instrumentos de fiscalizagdo e controle do gasto publico, especialmente o
realizado por meio da CGU, que foram demonstrados anteriormente, mas nestes nao se inserem, ou se omi-
tem, os procedimentos licitatorios, fazendo com que as irregularidades cometidas nas contratacOes reflitam,
negativamente, na propria figura do Estado. Por conseguinte, isso reflete no cotidiano do cidadao — com a
baixa qualidade dos servigos publicos e com aumento de pregos, por exemplo — em virtude das repercussoes
econdmicas da crise institucional e politica e da ma prestaciao dos servicos do Estado, ambos decorrentes
de eventuais casos de corrupgao.

Diante disso, torna-se imprescindivel a ado¢ao de uma politica transparente que permita submeter o
Estado e seus agentes ao controle da cidadania. Além disso, para o aumento da accountability, o cidadao deve
saber a quem responsabilizar pelo desempenho do governo*. Para tanto é necessario um maior exercicio da
cidadania, ou uma acdo cidada, em favor da diminui¢do da corrupgio e para controle do Estado. Isto quer

41 Trata-se de um indice de percepc¢ido que procura retratar o sentimento da populagiao em relagdo as leis, bem como analisar a
percepcao dos brasileiros sobre o respeito as leis e o respeito as autoridades que devem fazer cumprir a lei. O subindice de percep-
¢do ¢ construido a partir de quatro indicadores, quais sejam: (i) indicador de instrumentalidade, que mede a percepcio das perdas
associadas a0 descumprimento da lei — sangdes; (ii) indicador de moralidade, que mede a percepgio dos entrevistados sobre o
quanto ¢ certo ou errado realizar determinada conduta que esteja em desconformidade com a lei; (iii) indicador de controle social,
que mede a percepgio de reprovacio social a determinados tipos de comportamento de descumprimento da lei; e (iv) indicador de
legitimidade, que mede a percepcio sobre a obediéncia a lei e as ordens de autoridades que devem fazer com que a lei seja cumprida.
A populagio-alvo da pesquisa é composta de habitantes, com 18 anos ou mais, de oito unidades federativas (UF) brasileiras: Ama-
zonas, Pernambuco, Bahia, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Sao Paulo, Rio Grande do Sul e Distrito Federal, que juntos constituem
aproximadamente 55% da popula¢io do pais com 18 anos ou mais, segundo dados do Censo 2010. Essa populagio foi estratificada
por UF e a amostra foi alocada de forma a ter um minimo de 150 entrevistas por UF, procurando-se a0 mesmo tempo manter
minimamente a proporcionalidade com relacio ao numero de habitantes dentro desta faixa etaria. Nos meses de janeiro, fevereiro
e marco de 2015, foram entrevistadas 1.650 pessoas distribuidas por 8 Unidades da Federagao (UF): Amazonas (150), Pernambuco
(150), Bahia (200), Minas Gerais (300), Rio de Janeiro (200), Sao Paulo (350), Rio Grande do Sul (150) e Distrito Federal (150).
FUNDAGCAO GETULIO VARGAS. Relatdrio IPCLBRASIL: 1° Trimestre/2015. Sio Paulo: FGV Direito, 2015. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/13729 /Relat%C3%B3tio_IPCLBrasil_1%C2%BA%20Trimes-
tre%202015.pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 30 jul. 2015. p. 3-5.

42 FUNDACAO GETULIO VARGAS. Relatrio IPCLBRASIL: 1° Trimestre/2015. Sio Paulo: FGV Direito, 2015. Disponivel
em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/13729 /Relat%C3%B3rio_IPCLBrasil_1%C2%BA%20Tti-
mestre%202015.pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 30 jul. 2015. p. 16-32.

43 KRISCH, Nico. The Pluralism of Global Administrative Law. The European Journal of International Lam, v. 17, n. 1, p. 249-250,
2006.

44 FILGUEIRAS, Fernando. Transparéncia, publicidade e acconntability. Belo Horizonte: Centro de Referéncia do Interesse Publico,
2011. Disponivel em: <http://democraciacjustica.org/cienciapolitica3/sites/default/files/ transparencia_publicidade_e_account-
ability.pdf>. Acesso em: 17 ago. 2015. p. 5.
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dizer que, quanto mais préximo o cidadio estiver da esfera politica/publica, menores serdo as chances de
surgir uma representacio politica impetfeita, com a consequente auséncia de responsabilidade®.

Assim, € preciso construir uma accountability por meio da transparéncia, permitindo que o cidadao tenha
acesso ao0s atos administrativos. De igual modo, o cidadao precisa buscar se informar sobre a atuagiao do Es-
tado desde o processo licitatério, ndo apenas na gestao do gasto publico. Desse modo os procedimentos de
accountability devem garantir que governos, instituicdes, empresas privadas, funcionarios individuais, executi-
vos de empresas, agentes publicos e pessoas que atuem em nome das empresas sejam responsabilizados em
qualquer situacdo em que ocorram violagoes de obrigacoes legais ou contratuais, por sangoes disciplinares,
contratuais, civis e/ou penais®.

Ao estabelecer um procedimento adjudicatorio pouco transparente, a consequéncia direta que se tem € a
falta de eficiéncia dos contratos publicos. Isto porque nao se vislumbra o best value, ou seja, a premissa de que
o menor preco ¢ o melhor para o Estado inexiste, pois hd a dissimulacdo dos precos e a conluio de empresas
em favor de interesses pessoais. Posto isto, defende-se maior transparéncia para o aumento da eficiéncia,
uma vez que havera a ampliagao da concorréncia.

6.A INSERGAO DOS VALORES GLOBAIS DE TRANSPARENCIA NO PROCESSO DE CONTRATAGCAO
PUBLICA: PROTECAO DOS DIREITOS INDIVIDUAIS E IMPLEMENTAGAO DOS IDEAIS DEMOCRATICOS

Ao longo do trabalho, demonstrou-se a necessidade de prezar pelo Principio da Transparéncia nos con-
tratos publicos, o que ja tem sido uma preocupacio das Organizagdes Internacionais, tais como a ONU
e a OMC, e de sistemas regulatorios globais, como a Unido Europeia, que inseriu tal principio nao apenas
nas normas de contrata¢io publica também como um mecanismo para a prote¢ao e promoc¢ao do mercado
interno europeu. De maneira andloga, defende-se que, por meio da inclusiao do principio da transparéncia
na legislagao brasileira, sera possivel aumentar o nivel de accoutability no processo brasileiro de contratagao
publica. Propde-se tal inser¢do uma vez que os atuais instrumentos de transparéncia, bem como as atuais
normas brasileiras, nao sio capazes de evitar os problemas de ilicitude nas licitagdes.

A transparéncia se torna necessaria para garantir um processo licitatorio fidedigno, pois o risco de cor-
rupcao estd relacionado com leis de ma qualidade e falta de mecanismos de transparéncia®’. Sendo impos-
sivel estabelecer uma lei mundial sobre contratos publicos, pela obviedade da questdo, torna-se imperioso
trabalhar com o valor que a transparéncia denota no ambito global. Ora, se a Convencao da ONU contra
corrup¢io, a qual o Brasil ¢ signatario, estabelece um nivel global minimo de transparéncia, porque os prin-
cipios e regras contidas nesta ndo podem se tornar um valor e um padrio na Optica interna brasileira?

O principio da transparéncia é um objetivo a ser perseguido pelo direito administrativo global, ndo ape-
nas para se tornar uma referéncia da boa governacio, mas também para dar transparéncia as decisdes e para
ampliar o acesso a informagao, uma vez que sdo bases importantes para o exercicio do direito de participa-
¢do, do direito de revisao e, ainda, para a promocao da acconntability, expondo as decisdes administrativas e

45 SILVA, Matheus Passos. A cidadania ativa como mecanismos de combate a corrupcio. In: BRANCO, Paulo Gustavo Gonete;
VICTOR, Sérgio Antonio Ferteira. (Otg,). Estado de direito, direitos fundamentais e combate a corrupgao: interfaces Portugal /Brasil. Brasilia:
IDP, 2015. Disponivel em: <Disponivel em: http://www.idp.edu.br/publicacoes/portal-de-ebooks>. Acesso em: 30 jul. 2015. p.
20-21

46 OLAYA, Dr. Juanita; WIEHEN, Michael. How to reduce corruption in public procurement: the fundamentals. In: .
Handbook for curbing corruption in public procurement. 2006. Part 1, p. 13-105. Disponivel em:<http://ssrn.com/abstract=1313787>.
Acesso em: 17 ago. 2015. p. 51

47  Em pesquisa realizada em 18 paises, que o risco de corrupgio aumenta para 65% quando ha a de mecanismos de transparéncia
e a mé qualidade das leis, em contraposi¢io que o risco cai para 35%, quando os mecanismos sao efetivamente implementados.
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os documentos relevantes ao escrutinio pablico*. Tal raciocinio se mostra relevante especialmente quando
se considera que é por meio da transparéncia nas leis, regulamentos, instituicSes e decisGes — que devem ser
acessiveis ao publico em geral — que se pode alcancgar a responsabilizacdo dos agentes publicos, das partes
interessadas e dos tomadores de decisdo, evitando-se que as praticas ilicitas se prosperem no escuro da le-
gislagio.

E indispensavel que mecanismos de transparéncia sejam criados desde o inicio do processo de adjudi-
cagdo e que estejam presentes em todas as fases, desde a tomada de decisao até a auditoria, de modo que a
Administracao Publica forneca voluntariamente ¢ de maneira proativa informagoes publicas por meio da
midia impressa e eletronica, bem como todas as partes interessadas sejam plenamente informadas e consul-
tadas sobre todo o processo. Assim, a utiliza¢do do dinheiro publico com transparéncia denota a melhoria
da eficiéncia na contratacao de bens e servi¢os, pois diminui-se 0 emprego do patriménio publico para o
favorecimento ou favores a pessoas ou empresas especificas, tratando todos interessados de maneira igua-

litaria e concorrencial®.

Ademais, o refor¢o da transparéncia — principalmente no sistema europeu e que deve ser levado também
para ordenamento juridico brasileiro —, bem como dos instrumentos de controle da atividade administrativa,
que pode partir de qualquer cidaddo ou dos participantes no procedimento adjudicatério, tem como preten-
sao aceder a informacdo administrativa, inexistindo motivos para limitar o acesso, especialmente quando se
analisa a situacio da perspectiva do cidadao. Por meio dos mecanismos de transparéncia se alcanca a accoun-
tability dos agentes publicos e, eventualmente, sua responsabilizacdo pelos seus atos administrativos, além de
contribuir, positivamente, para a preveng¢io da corrupgio™.

Nio se esta aqui afirmando que o aumento da transparéncia extinguird, automaticamente, a corrupgao.
No entanto, defende-se que tal aumento levard a ampliagdo da responsabilidade dos administradores pu-
blicos e dos demais envolvidos no processo adjudicatorio uma vez que se demonstrou que a transparéncia
nos contratos publicos se funda, primordialmente, nas publicagdes dos atos administrativos. Defende-se,
também, a ampliacdo do grau de transparéncia porque aqueles atualmente disponiveis no ordenamento juri-
dico brasileiro ndo abarcam a contrata¢do publica, espaco em que se encontra o maior numero de ilicitudes.
Diante disso, faz-se necessario buscar no direito administrativo global o padrio de transparéncia concebido
como padrio internacional e que possa ser aplicavel ao direito administrativo interno, realizando uma abor-
dagem ou uma regulagio de cima para baixo (top-down).

E necessaria a compreensio de que o direito administrativo se desenvolve em duas vertentes: bottom-up
(de baixo para cima) e fgp-down (de cima para baixo). A primeira vertente se verifica a partir dos instrumentos
do direito administrativo nacional, que sao ampliados para a esfera global, buscando-se assegurar a accountabi-
/ity e a participagdo na administracio global por meio do direito nacional. Todavia, para o presente trabalho,
interessa a orientacio fgp-down, a qual se realiza com base em padrdes de direito internacional contempora-
neo’'. Isto quer dizer que seria a aplicacio, ou ainda a influéncia, dos padrées e dos instrumentos internacio-
nais referentes ao Principio da Transparéncia — e de igual modo dos mecanismos previstos na norma global
—no processo brasileiro de contratagdo publica. Isto permitiria a aplicagdo de mecanismos de accountability de
nivel global no ambito interno brasileiro, de maneira que individuos, grupos e até mesmo o Estado brasileiro

48 KINGSBURY, Benedict; KRISCH, Nico; STEWART, Richard B. Anexxe: 'emergence du droit administratif global. In: BO-
RIS, Clementine. Uz droit administratif global? Cahiers Internationaux — CEDIN, Naterre: Pedone, 2012. p. 345.

49 OLAYA, Dr. Juanita; WIEHEN, Michael. How to reduce corruption in public procurement: the fundamentals. In: .
Handbook for curbing corruption in public procurement. 2006. Part 1, p. 13-105. Disponivel em:<http://ssrn.com/abstract=1313787>.
Acesso em: 17 ago. 2015. p. 55

50 RAIMUNDO, Miguel Assis. A formagao dos contratos priblicos: Uma concorréncia ajustada ao interesse puablico. Lisboa: AAFDL,
2013. p. 358-368.

51 KINGSBURY, Benedict; KRISCH, Nico; STEWART, Richard B. The emergence of global administrative law. Law and Con-
temporary Problems, v. 68, p. 15. Disponivel em: <http://scholarship.law.duke.cdu/cgi/viewcontent.cgirarticle=1361&context=lcp>.
Acesso em: 10 jul. 2015. p. 57.
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estariam inseridos nos processos administrativos globais e no de revisao das decisoes, as quais poderiam ser
realizadas por meio de 6rgios internacionais™ a partir de um tratado ou rede de cooperacio, que adotatia
procedimentos para a promogao da transparéncia, de informagdes a todos os interessados e ampliaciao de
participacio e da responsabilizagio dos envolvidos™.

E necessario, portanto, a existéncia de mecanismos que garantam a prestacao de contas, ou seja, a accoun-
tability, no processo brasileiro de contratacdo publica. A accontability, na definicdo de Grant e Keohane, é o
direito que determinados atores tém de julgar outros a respeito de sua conduta e de seu cumprimento das
normas, bem como impor san¢des no caso de descumprimento das responsabilidades. Nesse caso, pressu-
poe-se a relacio de poder entre aquele que analisa a conduta e determina a sangao e aquele que deve cumprir
a norma ou ser responsabilizado, especialmente quando se considera que a legitimidade decorre das normas
operacionais para a prestacio de contas e do consentimento na autoridade daquele que emana o poder™.

A funcio da acconntability é expor e punir os abusos no exercicio de poder nio autorizado ou ilegitimo
e decisdes que sio imprudentes ou injustas, sendo necessario que as instituicbes fornecam informacdes
para controlar a responsabilidade, seja por acdo ou omissio na esfera publica, permitindo impor sangdes. A
publicitacdo das informacoes ¢ indispensavel para a realizacdo o processo de acconntability. Por essa razao, o
mecanismo de transparéncia é um componente funcional para a responsabilizacio democratica, facilitando
a avaliagdo publica do desempenho no exercicio do processo de tomada decisao publica, realizando uma
transparéncia democratica™.

Além disso, para ampliar o campo de responsabilizacio dos agentes publicos, é necessario delimitar o
papel publico e facilitar a avaliagao publica do desempenho dos representantes. O primeiro refere-se a iden-
tificacdo, por parte dos cidaddos, de quais sdo os poderes exercidos pelos agentes publicos e o papel que
cada um exerce dentro do processo de decisao administrativa. Quanto ao segundo, refere-se a necessidade
de divulgacao dos resultados do processo de tomada de decisao.

Quando se delimita qual é o papel tanto do agente quanto do cidadao nos mecanismos de transparéncia,
¢ possivel atribuir, diretamente, a responsabilidade para quem deveria alcangar o resultado pretendido na
aciao da Administraciao Puablica e ndo o fez, bem como torna-se possivel para o cidadao identificar o respon-
savel para cobrar o cumprimento do servi¢o publico. De igual modo, tal controle por parte do cidadao € re-
forcado quando se coloca a atividade do agente publico ao crivo da avaliagdo publica por meio da divulgagdo
completa das informagoes como o fundamento para a tomada da decisao, os meios utilizados para sangoes,

%, Ou seja, nao basta publicitar o interesse da

fontes de financiamento, detalhes de orcamento, dentre outros
Administracio Pdblica em abrir um processo licitatério; torna-se indispensavel, para garantir uma politica
publica transparente, que os agentes publicos deem detalhes dos resultados e das razées que levaram a esco-
lha daquela empresa em especifico, ndo apenas com base no menor pre¢o, além de demonstrar de maneira

fatica os resultados de determinada adjudicagao.

Dessa maneira, a partit do momento em que a Administracdo Puablica expbe a fundamentacio das
decisOes, aumenta-se a transparéncia, garantindo que o processo de tomada de decisGes esteja aberto ao
escrutinio das partes interessadas. Ademais, os custos para ampliacdo do acesso a informacao nao deve ser

52  KINGSBURY, Benedict; KRISCH, Nico; STEWART, Richard B. The emergence of global administrative law. Law and Con-
temporary Problems, v. 68, p. 15. Disponivel em: <http://scholarship.law.duke.cdu/cgi/viewcontent.cgirarticle=1361&context=lcp>.
Acesso em: 10 jul. 2015. p. 57.

53 STEWART, Richard B. U.S. Administrative law: a model for global administrative law? Law and contemporary problems, v. 68, p.
63, Summer/Autumn 2005. p. 72.

54  GRANT, Ruth; Keohane, Robert O. Accountability and Abuses of Power in Wotld Politics. Awmerican Political Science Review, v.
99, n. 1, Feb, 2005. p. 20.

55 MACDONALD, Terry; MACDONALD, Kate. Non-electoral accountability in global politics: strengthening democratic con-
trol within the global garment industry. The European Journal of International Law, v. 17, n. 1, 2006. p. 90

56 MACDONALD, Terry; MACDONALD, Kate. Non-electoral accountability in global politics: strengthening democratic con-
trol within the global garment industry. The European Journal of International Law, v. 17, n. 1, 2006. p. 93.
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um impeditivo de realizar uma politica piblica transparente, pois deve-se garantir as informag¢des sejam
disponibilizadas de forma acessivel e a baixo custo, em termos de tempo, dinheiro, educagio, tecnologia e

157

mobilidade, para que a transparéncia ultrapasse a perspectiva do valor comum global®’ e se transforme em

pratica cotidiana nas contratacoes publicas brasileiras.

Nessa linha, propde-se que se realize a administracao internacional (Explicar) que se refere a regulagao
global por parte das organizacoes internacionais formais, o que significa dizer que a regulacio global ¢ feita
por meio das organizagdes internacionais, estabelecidas por meio de um tratado ou acordo executivo. No
caso em tela, é o Escritério das Nagbes Unidas contra droga e crime (UNODOC), que estabeleceu a Con-
veng¢ao da ONU contra corrupgio, da qual o Brasil ¢ signatario.

Assim, ao torna-se signatario da convencao, o Brasil assumiu o compromisso de promover e fortalecer
medidas que previnam e combatam a corrupgao por meio da criagao de agéncias anticorrup¢ao, maior trans-
paréncia no setor publico, participacdo da sociedade, criacdo de cddigos de conduta para os funcionarios
publicos e regras para a contratagao publica, com a devida criminalizacdo dos atos de corrupgio.

Como apresentado anteriormente, a CGU tem assumido a responsabilidade acerca dos casos de corrup-
¢do, juntamente com o Ministério Publico Federal e Estadual e Policia Federal, com indmeras investigagoes,
auditorias, elaboracdo de normas, como ja demonstrado. Todavia, com base no Indice de Percepcao da
Corrupcao (IPC), realizado, anualmente, pela Transparéncia Internacional (TI), nota-se que a corrupcao
no Brasil, ao longo de dez anos, ndo modificou, em absolutamente nada, ao contrario, desde a adogao da
Convencao da ONU contra corrupgao, o Brasil manteve os mesmos resultados.

O Indice de Percepgio de Corrupcio (IPC) é o indicador de corrupgio mais utilizado no mundo e
refere-se as pontuagdes e classificacdes dos paises/territérios com base em quio corrupto o setor publico
de um pais pode ser. Esse indice é composto por uma combinagio de levantamentos e avaliagdes de cor-
rupeao, recolhidos por institutos de pesquisa, considerando-se que a pontuagio vai de uma escala crescente
de 0 a 10, de um baixo nivel de corrupcio até altamente corrupto. As percepcdes sao baseadas nas praticas
corruptivas que surgem ap6s a publicidade na midia, investigagdes ou condenagdes, sio analisados o nu-
mero de procedimentos instaurados ou processos judiciais relacionados diretamente com a corrupg¢ao, bem
como a eficicia do Ministério Publico/Promotores, dos Tribunais e dos meios de comunicacio em relacio
a investigacdo e exposicio da corrup¢io no setor publico, ou seja, administrativa e politica™.

A partir da andlise do IPC do ano de 2004 a 2014, o Brasil manteve-se no mesmo {ndice de corrupgio,
variando entre 60 e 80" posi¢ao, pontuando entre 3,3 e 4,3, conforme a seguir:

Quadro 1 - Indice de corrupcio

Posicao Pontuagio Posicao Pontuagio
2004 59° 39 2010 69° 3,7
2005 62* 3,7 2011 73 3,8
2006 70* 33 2012 69* 43
2007 72* 35 2013 72 42
2008 80° 35 2014 69* 43
2009 75% 3,7

Fonte: Transparency International®

57  MACDONALD, Terry; MACDONALD, Kate. Non-electoral accountability in global politics: strengthening democratic con-
trol within the global garment industry. The European Journal of International Law, v. 17, n. 1, 2006. p. 95.

58 TRANSPARENCY INTERNATIONAL. Corruption Perceptions Index 2014: indetail. 2014. Disponivel em: <http://www.trans-
parency.org/cpi2014/in_detail#myAnchor3>. Acesso em: 04 ago. 2015.

59  Dados disponiveis no site da http://www.transparency.org.
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Verifica-se, portanto, que os mecanismos como a Lei de Acesso a Informacio e os portais da trans-
paréncia, bem como a atuagio realizada pela CGU, pouco tém surtido efeito no combate a corrup¢io no
Brasil, nao alcanc¢ando o padrio minimo de transparéncia como disposto na Conven¢ao da ONU sobre
a corrupgao — ja que, como se viu na pesquisa da T1, o indice de corrupc¢do no Brasil tem se mantido o
mesmo. Além disso, vale lembrar que o Relatério sobre Barémetro Global de Corrupgao, também realizado
pela TI, demonstrou que no Brasil as instituigdes nacionais mais corruptas e que geram preocupagio sio os
partidos politicos, alcancado uma pontuacio de 4,5% no ano de 2004, e mantendo a porcentagem de 81%,
considerando extremamente corrupto, no ano de 2013. O mesmo ocorre com o poder Legislativo que ficou
com a pontua¢ao de 4,3 em 2004, e em 2013, com 72%, como corrupto.

Diante disso, nota-se que o controle da transparéncia no processo brasileiro de contratacdo publica deve
ser realizado nao apenas pelas instituicdes nacionais, papel este que atualmente esta sob responsabilidade da
CGU em conjunto com MP e PE, mas também dos reguladores internacionais, via UNODOC, por meio
da administra¢do internacional, prevista nos tipos de regulacao do direito administrativo global. Isto se faz
necessario porque os instrumentos normativos e funcionais de transparéncia nao tém sido suficientes para
controlar e responsabilizar os agentes publicos e privados envolvidos nos casos corrupg¢ao decorrentes dos
contratos publicos, portanto, frente a deficiéncia da administragao publica nacional, que se torna necessaria
a inser¢ao dos valores e as normas globais para o aumento da accountability no ordenamento juridico brasi-
leiro de contratos publicos.

Ademais, torna-se impetiosa a regulacio fop-down, via administraciao por parte das organizacoes interna-
cionais, pois hd um défice democratico no Brasil com baixa implementagao dos direitos decorrentes dos
servigos publicos, o que, em dltima instancia, leva a fragilizacao e a diminuicao do exercicio da cidadania no
Brasil.

E importante que se destaque que a cidadania é um direito fundamental na ordem constitucional bra-
sileira. Ainda que, formalmente, a cidadania nio esteja presente no Titulo 1l da Constituicdo — que traz
explicitamente os direitos e garantias fundamentais —, o conceito se reveste do carater de verdadeiro direito
fundamental ndo apenas por se apresentar como um findamento do Estado brasileiro — ja que esta presente
no inciso II do artigo 1° da Constituicdo — mas também por refletir zalores dos mais essenciais da sociedade
brasileira.

Se a cidadania ¢ um direito fundamental do cidaddo, compete a este exercé-lo, por um lado, e ao Estado
em dar as condi¢es necessatias para seu exercicio, por outro. No ambito do tema tratado neste texto, torna-
-se necessario considerar que um dos aspectos que precisam ser concretizados pelo Estado brasileiro para
que o cidaddo possa exercer seu direito fundamental a cidadania diz respeito, sem duvida, a transparéncia
que deve haver em seus contratos publicos. Destaque-se que tal transparéncia se torna necessitia nao apenas
pela sua presenca formal no texto constitucional brasileiro — conforme o apur do artigo 37 da Constitui¢io
brasileira® — mas também, e principalmente, pelo aspecto matetial do exercicio da cidadania, ja que nio se
pode vislumbrar o exercicio da cidadania pelo cidaddo sem que a este sejam dadas condi¢oes materiais para
fazé-lo.

No que concerne ao aspecto formal, o préprio texto constitucional ja traz, no aludido artigo 37, a deter-
minacdo explicita de que o Estado brasileiro, em todas as suas instancias, obedecerd ao principio da publicida-
de. Veja-se que o texto constitucional ¢ taxativo ao deixar claro que ¢ uma obrigacdo do Estado brasileiro
garantir o maximo de publicidade as suas a¢cbes. Em uma interpretacio tanto axiolégica quanto teleolégica

60 A pergunta da pesquisa era: “Em que medida considera que os seguintes setores se veem afetados pela corrupgio em seu pais?
A resposta varia de 1, para ndo corruptos, até 5, para muito corrupto.

61 “Art. 37. A administragdao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia |...|”. BRASIL. Senado Fed-
eral. Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil: texto consolidado até a Emenda Constitucional n® 88 de 07 de maio de 2015. Brasilia:
Senado Federal, 2015. p. 13. (Grifo nosso.)
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do texto constitucional brasileiro, percebe-se que o principio da publicidade — utilizado como sinénimo do
principio da transparéncia ao qual se aludiu ao longo deste texto — se reveste de condi¢ao sine gua non no que
diz respeito a possibilidade de ter o cidadao condi¢bes minimas para exercer sua fun¢ao de verdadeiro contro-
lador do Estado. Além disso, destaca-se que, no caput do artigo 37, o principio da publicidade vem associado,
dentre outros, ao principio da moralidade, o que significa dizer que o administrador publico, premido pela
publicidade e pela transparéncia dos seus atos, nao podera nem devera realizar acOes imorais — tais quais a
pratica da corrup¢io — no exercicio de suas fungdes publicas.

Por sua vez, o aspecto material do principio da publicidade esta diretamente relacionado, como ja se refe-
riu, 4 necessidade que o cidadao tem de estar bem informado para que possa efetivamente exercer sua fun-
¢do de controlador do Estado. Nesse contexto, ainda que, por um lado, possa ser possivel argumentar que
um nivel minimo de conhecimento dependa da atuagio do préprio cidadao®, por outro, patrece ser inegavel
que o proprio cidadao, por mais que seja escolarizado e interessado na esfera coletiva, ndo podera exercer o
controle do aparelho do Estado se este nao disponibilizar todas as informagdes necessarias ao cidadao — ou
se eventualmente as disponibilizar de maneira incompleta ou mascarada. Portanto, torna-se extremamente
relevante que o Estado brasileiro se guie pelo principio da transparéncia para que o cidaddo, uma vez em-
poderado acerca do que é realizado pelo Estado no ambito dos contratos publicos, possa, de maneira cons-
ciente, realizar o seu papel em relagdo ao que ele pode fazer para auxiliar no combate a corrupgao.

Um reflexo positivo que pode se originar a partir do exercicio da cidadania por parte do cidaddo empode-
rado com base no conhecimento adquirido surgido como reflexo da aplicagao do principio da transparéncia
aos contratos publicos no Brasil é, sem duvida alguma, o aprofundamento e o fortalecimento da democra-
cia brasileira. Ao partir-se da concep¢do de que nio se pode conceber a ideia de democracia como mera
“concretizagio do ato eleitoral” realizado periodicamente, torna-se necessario compreender a democracia
como verdadeira afirmacao constante do valor humano do cidadao frente a atuacio do Estado. Em outras
palavras, entende-se que, em uma democracia, o individuo nao é mero objeto do poder mas sim verdadeiro
sujeito do poder®: significa dizer que o individuo nio mais se submete ao poder oriundo do Estado, mas sim
que, ao contrario, o Estado apenas pode exercer o poder politico porque o cidaddo assim o permitiu — sendo
o cidadao o #tular do poder politico.

Ora, em uma situacao de (total) auséncia de transparéncia o cidadao nio pode exercer seu poder politico
para além do momento eleitoral®. Em uma situacio na qual as informacoes sio retidas — ou eventualmen-
te disponibilizadas apenas a um “seleto” grupo de privilegiados — e ndo publicitadas, o cidadao perde sua
capacidade de tomar decisGes — basicamente, de fazer escolhas politicas — com base naquilo que efesivamente
ocorre na realidade. E um verdadeiro creulo vicioso que, em longo prazo, contribui para a redugio do nivel de
democracia no Brasil: o cidadiao — fonte do poder politico do Estado — ndo tem conhecimento acerca do
que ocorre no ambito estatal; por nio ter conhecimento, niao exerce sua cidadania para além do momen-
to eleitoral; por ndo fazé-lo, aqueles que exercem fungdes publicas veem-se incentivados a continuarem a
ndo concretizar, efetivamente, o principio da transparéncia, eventualmente, encobrindo, inclusive, casos de
corrupcao. Nesse cireulo vicioso, a acconntability deixa de existir — consequentemente, deixando de existir até
mesmo o vinculo de representacio entre o cidadio e o Estado, fragilizando em tltima instancia a propria
democracia.

Por sua vez, em sentido oposto, o Estado poderia dar inicio ao verdadeiro ¢renlo virtnoso se colocasse em

62 Ja que, em ultima instancia, o cidaddo pode até mesmo abrir mao de sua funcio de controlador do Estado caso decida se
utilizar da liberdade individual constitucionalmente garantida de se preocupar, apenas, com sua vida privada, sem intervir na esfera
coletiva — ainda que, claramente, ndo se concorde com tal apatia por parte do cidadao ja que a vida em coletividade é pressuposto
da agdo civica.

63 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Estrutura constitucional do Estado. Coimbra: Coimbra, 2014. p. 366.

64 E mesmo se o fizer — ou seja, mesmo se o cidaddo exercer seu poder politico apenas no momento eleitoral —, fa-lo-a sem o
embasamento necessario para tomar a decisao de escolher entre o candidato “A” ou o candidato “B”, ja que a falta de transparéncia
— geradora de corrupgao — impedird que o individuo possa efezivamente tomar uma boa decisio.
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pratica o principio da transparéncia conforme os moldes aqui defendidos. Dessa maneira, estando o cidadao
devidamente informado poderia exercer sua cidadania por meio, por exemplo, de uma a¢io popular® ou,
ainda, por meio de eventual dentncia de irregularidades ao Tribunal de Contas da Uniao®. Nessa situacdo
de transparéncia acerca dos contratos publicos, — o que, em ultima instancia, significa transparéncia acerca
dos gastos publicos, tema relevante a qualquer cidaddo — este sentir-se-ia incentivado a realizar tais agoes por
ter conhecimento nio apenas a respeito do tema, mas também a respeito daquilo que se passa no ambito
interno do Estado, bem como por saber que suas a¢des em prol da coletividade poderiam gerar a melhoria
no funcionamento esperado do Estado. E nesse sentido que o maior envolvimento do cidaddo com a res
publica pode aprofundar a democracia, deixando esta de ser vista como o simples ato de votar e passando a
ser vista como 0 mecanismo por exceléncia para a garantia da cidadania e, em dltima instancia, de propria
dignidade humana.

7. CONSIDERACOES FINAIS

O trabalho se propés a analisar a viabilidade de inserir o Principio da Transparéncia, observado como
um padrao normativo global, no processo brasileiro de contratacdo publica, uma vez que a accountability tem
sido ausente na legislacdo brasileira, dando espaco para que casos de corrupgio e irregularidades permeie
todo o processo licitatério tornando pouco eficiente o gasto publico, com a pouca protecdo dos direitos e a
baixa implementac¢do dos ideais democraticos.

Dessa forma, na primeira parte do trabalho, verificou-se a contextualizacdo do Direito Administrativo
Global na contratacio publica por meio da internacionaliza¢ao do tema, a aproximac¢do dos contratos pu-
blicos com o Direito Administrativo Global, tendo em vista as novas relagdes construidas pelo Estado que
estdo das fronteiras nacionais, bem como a importancia do processo de globalizacido para o contexto do
direito brasileiro sob o aspecto do principio da transparéncia.

No capitulo 2, analisou-se o Principio da Transparéncia como valor global a ser inserido no processo
de contratagdo publica. Nesse sentido, foi necessario construir teoricamente o Principio da Transparéncia
a partir da regulagao global, com base no direito internacional e europeu, para se alcancar a aplicabilidade
desse principio nas regras brasileiras de contratacao publica, que estio muito mais direcionadas, unicamente,
para a publicidade do ato administrativo, o que nio ¢é suficiente para tornar o processo adjudicatério plena-
mente transparente, como demonstrado com base nos dados apresentados.

No ultimo capitulo, foi abordada a auséncia de acconntability no processo brasileiro de contratagiao publi-
ca, mostrando-se necessaria a regulaciao top down realizada pelo Direito Administrativo Global, a fim de
que se promova a proteciao dos direitos e se implemente os ideais democraticos. Verificou-se que isso se
torna possivel por meio da ampliagdo da eficiéncia do gasto publico a partir do aumento da transparéncia,
bem como a inser¢ao do cidadao na esfera publica, por meio da informacao e dos meios de participagao.

Conclui-se, portanto, que ¢ necessario buscar no direito internacional e europeu, por meio do Direito
Administrativo Global, mecanismos para a melhoria do processo licitatério brasileiro, haja vista que as

65 Artigo 5°, inciso LXXIII da Constitui¢do brasileira: “Qualquer cidadao ¢ parte legitima para propor agdao popular que vise a
anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e
ao patrimonio historico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do énus da sucumbéncia”.
BRASIL. Senado Federal. Constituigio da Repriblica Federativa do Brasil: texto consolidado até a Emenda Constitucional n® 88 de 07 de
maio de 2015. Brasilia: Senado Federal, 2015. p. 6.

66 Artigo 74, § 2° da Constitui¢do brasileira: “Qualquer cidadao, partido politico, associacido ou sindicato é parte legitima para, na
forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido”. BRASIL. Senado Federal. Consti-
tuigio da Repiiblica Federativa do Brasil: texto consolidado até a Emenda Constitucional n® 88 de 07 de maio de 2015. Brasilia: Senado
Federal, 2015. p. 21.
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regras vigentes nao sdo suficientes para impedir e punir as praticas ilicitas decorrentes dos procedimentos
adjudicatorios. De igual modo, a transparéncia hoje difundida no Brasil deve permear toda a licitagdo nao
apenas parte de gestao do gasto publico; de outro lado, deve haver a contrapartida do cidadao, que devera
estar plenamente informado, a fim de que possa contribuir para a melhoria da responsabilidade dos agentes
publicos, exercendo o seu direito de participa¢io, enquanto cidadao.
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