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RESUMO

A existéncia de relacionamentos e atividades privadas capazes de influenciar
indevidamente o desempenho das fungbes de um agente publico, fendmeno
conhecido como conflito de interesses no setor publico, € um assunto fundamental na
pauta de discussbes contemporaneas sobre praticas de governanga publica.
Apesar disso, a implementacao de medidas relacionadas a essa tematica ainda sao
timidas no Brasil, situagdo que se agrava sob a perspectiva de um universo de mais de
cinco mil municipios. A pesquisa, partindo deste cenario, tem como objetivo geral
identificar praticas de governanga publica que possam compor uma proposta factivel
de implementagdo no Poder Executivo dos municipios brasileiros sobre conflitos de
interesses. Os objetivos especificos sdo: apresentar o panorama de surgimento e
regulamentacédo dos conflitos de interesses no setor publico, relacionando-o com a
governanga publica e o desenvolvimento; descrever os conceitos existentes sobre
conflito de interesses no setor publico, assim como as classificacbes e tipologias
usuais; identificar proposicées de contribuigdo de organismos internacionais e
experiéncias municipais de governanga de conflito de interesses; e apontar praticas
de governanga publica que sejam passiveis de adogdo por municipios brasileiros
sobre conflito de interesses. A metodologia da pesquisa empregou a abordagem
qualitativa; quanto a natureza, a pesquisa é classificada como aplicada; o objetivo foi
descritivo; e o delineamento do estudo adotou o procedimento bibliografico e
documental. O levantamento de iniciativas e proposigcdes sobre a governanca
publica de conflito de interesses em ambito internacional, notadamente as
provenientes da ONU, OCDE, Unido Europeia, Banco Mundial, G20 e Transparéncia
Internacional, resultou na selecdo de um conjunto de recomendacbes e boas
praticas direcionadas a administragdo publica em geral. Por sua vez, a identificagao
de experiéncias implementadas em municipios brasileiros centrou sua analise no
Poder Executivo das 26 capitais dos estados brasileiros, evidenciando que a
estrutura normativa municipal sobre conflito de interesses é fragmentada e tem foco
na aplicacdo de sangbes, sendo em regra desacompanhada da execugédo de
medidas efetivas de governancga publica para evitar, detectar e realizar a gestdo de
conflitos de interesses. Como resultado das contribuicbes advindas de organismos
internacionais e das experiéncias municipais que foram identificadas na pesquisa, o
trabalho apresenta uma proposta contendo 30 praticas de governanga publica para
que 0s municipios brasileiros possam criar ou aprimorar um sistema de politicas e
procedimentos aptos a prevenir, identificar e gerenciar situagcbes em que
relacionamentos e atividades privadas influenciam ou podem influenciar
indevidamente o desempenho das fungbes dos agentes publicos municipais. O
compilado observou as peculiaridades préoprias dos entes municipais, enquanto
unidades federativas dotadas de autonomia em sua organizagdo politico-
administrativa, a fim de possibilitar que a adocdo e a execucdo das praticas de
governanga publica sugeridas sejam factiveis.

Palavras-chave: governancga publica; conflito de interesses; municipio.



ABSTRACT

The existence of private relationships and activities that unduly influence or may
influence the functions of a public agent, a phenomenon known as conflict of interest in
the public sector, is a fundamental issue on the agenda of contemporary
discussions about public governance practices. Despite this, the implementation of
practices related to this topic is still timid in Brazil, which is aggravated from the
perspective of a universe of more than five thousand municipalities. The research,
based on this scenario, has the general objective of identifying public governance
practices that could form a feasible proposal for implementation in the Executive
Branch of Brazilian municipalities regarding conflicts of interest. The specific
objectives are: to present the panorama of the emergence and regulation of conflicts of
interest in the public sector, relating it to public governance and development;
describe the existing concepts about conflict of interests in the public sector, as well as
the usual classifications and typologies; identify contribution proposals from
international organizations and municipal experiences of conflict of interest
governance; and point out public governance practices that are likely to be adopted by
Brazilian municipalities regarding conflicts of interest. The research methodology used
a qualitative approach; as to nature it was applied; the objective was descriptive and
the study design adopted the bibliographic and documentary procedure. The survey
of initiatives on public governance of conflict of interests at an international level,
notably those from the UN, OECD, European Union, World Bank, G20 and
Transparency International, resulted in the selection of a set of recommendations
and good practices for the public administration in general. The identification of
experiences implemented in Brazilian municipalities analyzed the Executive Branch of
the 26 capitals of the Brazilian states, showing that the municipal normative
structure on conflict of interests is fragmented and focuses on the application of
sanctions, generally unaccompanied by the execution of effective public governance
practices capable of avoid, detect and manage conflicts of interest. As a result of
contributions from international organizations and municipal experiences that were
identified in the research, the worker presents a proposal containing 30 public
governance practices so that Brazilian municipalities can create or improve a system of
policies and procedures capable of predicting, identifying and manage situations in
which private relationships and activities unduly influence or may influence the
functions of municipal public agents. The compilation observed the peculiarities of
municipal entities, as federative units endowed with autonomy in their political-
administrative organization, in order to enable the adoption and execution of the
suggested public governance practices to be feasible.

Keywords: public governance; conflict of interests; municipality.
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1 INTRODUGAO

No ano de 2021, o cenario politico-econémico internacional foi marcado pelo
vazamento de mais de 11,9 milhbes de arquivos confidenciais de escritérios de
advocacia especializados na abertura e assessoria de offshores em paraisos fiscais,
na operagao que ficou conhecida como Pandora Papers.

Capitaneado por um consércio de jornalistas, o vazamento expds transagdes
e ativos ocultos de pelo menos 330 politicos e funcionarios publicos, 14 ex e atuais
chefes de Estados da América Latina e 130 bilionarios da lista da Forbes, entre eles
Guillermo Lasso, presidente do Equador; Volodimir Zelenski, presidente da Ucrania;
Abdullah bin al-Hussein, rei da Jordania; Tony Blair, ex-primeiro-ministro britanico; e
Dominique Strauss-Kahn, ex-diretor do Fundo Monetario Internacional.

Autoridades brasileiras ndo passaram ilesas a operacdo. A Pandora Papers
evidenciou que os titulares dos dois cargos publicos mais prominentes na esfera
politico-econbmica do pais naquele ano, o presidente do Banco Central, Roberto
Campos Neto, e o0 entdo ministro da Economia, Paulo Guedes, também figuraram
como beneficiarios de pessoas juridicas sediadas em refugios fiscais no exterior.

Para além das objegdes que foram suscitadas quanto ao uso de offshores e
seu mecanismo de evasao de divisas que traz obices ao desenvolvimento dos
paises e a concretizagdo da justica fiscal’, os fatos reascenderam uma discusséo
ainda pouco amadurecida no Brasil sobre conflito de interesses na atuacdo de
agentes do setor publico e seus desdobramentos na tomada das decisdes que
orientam as agdes governamentais e as politicas publicas.

Na época, o ministro da Economia, enquanto mantinha seus ativos financeiros
no exterior, foi o agente do Executivo responsavel por enviar ao Congresso Nacional
projeto da reforma fiscal que beneficiava justamente quem mantém recursos em
paraisos fiscais, com a redugao, por exemplo, da aliquota para a sua repatriacao,
fixada em 6%. A politica cambial comandada pelo entdo ministro da Economia teve
ainda como um de seus desdobramentos a alta do délar em relagéo ao real, o que
permitiu que o seu patriménio junto as llhas Virgens Britanicas valorizasse pelo

menos R$ 14 milhdes.

1 O estudo “Estado Atual de Justiga Fiscal 2021” afirma que anualmente os paises perdem ao menos
US$ 483 bilhdes em receitas para paraisos fiscais. Deste montante, US$ 171 bilhdes se deve ao
abuso no uso de offshores (GATJ et al., 2021, p. 9).
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O presidente do Banco Central, por seu turno, assinou a Resolugao n° 4.841,
de 30 de julho de 2020, do Conselho Monetario Nacional, que alterou normativa
anterior, estatuida no ano de 2010, sobre a declaragao de bens e valores possuidos
no exterior por pessoas fisicas ou juridicas residentes, domiciliadas ou com sede no
pais, a fim de dispensar os contribuintes de declararem ao Banco Central os seus
ativos no exterior em valores inferiores a um milhdo de ddlares.

Situagcdes em que o desempenho das fun¢gdes de um agente publico acaba
sendo influenciado indevidamente por interesses privados, ainda que sob
circunstancias distintas das que podem envolver as autoridades da cupula do
governo federal, também sao uma realidade presente na grande maioria dos entes
federativos que compdem o Estado brasileiro, os municipios, potencializando efeitos
nocivos a sociedade, desde a perda de confiangca nas instituicbes publicas até a
criacdo de um cenario permissivo a pratica de atos de corrupgao.

De fato, ndo raras vezes é possivel observar nos municipios brasileiros uma
simbiose de interesses privados que se mesclam a consecucao de interesses
publicos, prejudicando ou inviabilizando a realizagdo destes ultimos: politicos que
nomeiam familiares para cargos comissionados; lobistas que atuam informalmente
em gabinetes e secretarias para obter contratacbes sem licitagdo; procuradores
juridicos que possuem escritorios no setor privado atuando em causas contra o ente
que |hes remunera; servidores com poder de policia que fiscalizam e concedem
alvaras para estabelecimentos de pessoas com quem tém parentesco; funcionarios
de carreira que desempenham concomitantemente na iniciativa privada atividades
incompativeis com seu cargo publico, entre outros exemplos mais.

Com base nesse cenario, procurar-se-a refletir neste trabalho sobre o conflito
de interesses no setor publico e, a partir de pesquisa sobre medidas que sao
recomendadas ou ja foram experimentadas sobre essa tematica, notadamente no
plano internacional, apresentar uma proposta de praticas de governanga publica que
sejam factiveis de implementagdo no ambito do Poder Executivo dos municipios,
com o objetivo de prevenir, identificar e gerenciar conflitos de interesses.

A proxima secdo da dissertagdo, para tanto, tratara dos fundamentos
tedricos que envolvem o conflito de interesses no setor publico. Abordar-se-a
inicialmente o cenario de surgimento e regulamentacdo, explorando-se aspectos
histéricos e normativos. A seguir, sera contextualizada a sua relagédo com politicas

econbmicas, praticas de governanga publica e com o desenvolvimento.
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A definicdo conceitual de conflito de interesses no setor publico também sera
descrita nesta sec¢ao, evidenciando-se as diferentes concepgdes que os expoentes
do tema tém a oferecer. Adiante, serdo ainda enunciadas as classificacoes e as
tipologias mais usuais discutidas pela doutrina.

A terceira sec¢ado, por sua vez, versara sobre o procedimento metodoldgico
utilizado neste trabalho, a fim de se compreender o caminho percorrido para a
apresentacdo dos resultados. Serdo retratados os elementos de caracterizagcao da
pesquisa e 0 seu objeto, assim como a forma de coleta das informacgdes, fases
empreendidas no estudo e as limitagbes que foram encontradas.

A constatacdo dos resultados e as discussbes serao expostas na quarta
secdo. A partir de recomendacoes, iniciativas e experiéncias aferidas na pesquisa,
apresentar-se-a como produto do estudo uma proposta de praticas de governanga
publica para implementacdo nos municipios brasileiros, voltadas a prevencéo,
identificacao e gerenciamento de conflito de interesses.

Por fim, serdo lancadas as consideragdes finais na secdo dedicada a
conclusdo desta dissertacdo e, na sequéncia, serdo mencionadas as referéncias
utilizadas como lastro para a fundamentacéao tedrica e a pesquisa.

1.1 Delimitagao do problema

O problema que norteia a pesquisa diz respeito a identificacdo e escolha de
quais praticas de governanga publica podem ser implementadas no Poder Executivo
dos municipios brasileiros com a finalidade de prevenir, identificar e gerenciar
conflitos de interesses na atuagao de seus agentes.

Parte-se da constatacédo de que ha mais de cinco mil municipios no Brasil,
dotados de autonomia em sua organizacdo politico-administrativa, em que é
possivel a criagdo ou mesmo o aprimoramento da governanga de conflito de
interesses. De outro lado, ha variadas iniciativas ou recomendacdes sobre essa
tematica, especialmente em ambito internacional, as quais podem ou nao ser
adequadas a realidade dos entes municipais.

Esse problema permite ser sintetizado na seguinte indagagao: quais praticas
de governanga publica sobre conflito de interesses podem compor uma proposta

factivel de implementacédo no Poder Executivo dos municipios brasileiros?
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1.2 Objetivos da pesquisa

A pesquisa apresenta objetivos geral e especificos a ser alcangados.

1.2.1 Objetivo geral

Propbe-se como objetivo geral desta pesquisa identificar praticas de
governanga publica que possam compor uma proposta factivel de implementacéo no
Poder Executivo dos municipios brasileiros sobre conflitos de interesses.

1.2.2 Objetivos especificos

Para que o objetivo geral possa ser atendido, os objetivos especificos da
pesquisa sdo os seguintes:

a) Apresentar o panorama de surgimento e regulamentagao dos conflitos
de interesses no setor publico, relacionando-o com as tematicas da governanga
publica e do desenvolvimento;

b) Descrever os conceitos existentes sobre conflito de interesses no setor
publico, assim como as classificagdes e tipologias usuais;

c) Identificar proposigdes de contribuicdo de organismos internacionais e
experiéncias municipais de governanga de conflito de interesses;

d) Apontar praticas de governangca publica que sejam passiveis de
adocao por municipios brasileiros sobre conflitos de interesses.

1.3 Justificativa

Ha consenso de que boas praticas de governanga no setor publico podem
contribuir para o desenvolvimento, porque mitigam riscos associados aos desvios de
recursos, contribuem para a eficaz execugdo de politicas publicas, estimulam a
criacdo de um ambiente favoravel a investimentos do setor privado e instigam a
participacao da sociedade, entre outros aspectos.

Organismos multilaterais e 6rgaos de controle, por essa razao, passaram a
incluir em suas pautas o incentivo a implementagcdo de praticas de governanga
publica. O Programa das Nacbes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), por
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exemplo, afirma em seu Objetivo 16 da Agenda 2030 que “sem paz, estabilidade,
direitos humanos e governanga efetiva, baseada no estado de direito” ndo se
alcancara o desenvolvimento sustentavel (ONU, 2015).

A consolidagdo de um modelo de governanga para a esfera publica, a partir
desse cenario, tem crescido de forma paulatina em nosso pais, com destaque para a
estruturacdo de praticas de promogédo de integridade. E essas praticas, entre as
variadas tematicas que envolvem a governanga, necessariamente devem incluir
mecanismos para prevenir, detectar e gerenciar situagdes em que agentes
integrantes da administracdo publica pratiquem atos relevantes, influenciem ou
tomem decisdes quando envolvidos em conflito de interesses.

E nem poderia ser diferente, pois o Brasil é signatario da Convengao das
Nacgdes Unidas contra a Corrupgado (ONU, 2003), que exortou seus Estados Partes a
adotar sistemas destinados a promover a transparéncia e a prevenir conflitos de
interesses no setor publico (art. 7, 4); a estabelecer medidas e sistemas para exigir
que funcionarios publicos declarem a existéncia de atividades externas que possam
caracterizar conflito de interesses (art. 8, 5); e a impor restrigdes as atividades
profissionais de ex-funcionarios publicos ou a sua contratagdao pelo setor privado
apos a demissao ou aposentadoria (art. 12, 2, “e”).

Porém, a regulamentagcédo do conflito de interesses e a implementagédo de
medidas que ao menos evitem a sua ocorréncia ainda sdo timidas no setor publico
brasileiro. O paradigma tem sido a Unido em decorréncia da Lei n°® 12.813, de 16 de
maio de 2013, cuja disciplina, entretanto, ficou limitada ao Poder Executivo federal.
Urbano (2020) aponta que, no ambito dos Estados, ha iniciativas legislativas em
Goias, Pernambuco e Rio de Janeiro, ao passo que, no plano municipal, ndo séao
conhecidas experiéncias significativas, sendo identificados apenas casos em que o
assunto foi mencionado genericamente em Cédigos de Etica.

Na esfera académica, a pesquisa também tem sido acanhada. Ha algumas
producdes relacionadas a empresas estatais ou ao regime de sancionamento pela
pratica de ato de improbidade administrativa (OLIVEIRA, 2018; PEREIRA, 2018;
(SHAPIRO; MARINHO, 2018). Porém, nao foram identificados estudos abordando o
tema sob a ética da governanga dos municipios?.

A pesquisa, portanto, parte do pressuposto que o tema do conflito de

2 Pesquisa realizada entre 2 a 6 de julho 2023, no Portal de Periédicos da Capes, Bibliotecas Digitais de
Teses e Dissertagbes da UFPR e USP, Repositérios da UTFPR e nas plataformas Google Scholar,
SciELO, ResearchGate e Web of Science. Foi utilizado como critério de busca no titulo dos trabalhos o
termo “conflito de interesse” e suas variaveis no plural.
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interesses no setor publico, embora ainda pouco explorado, € fundamental nas
discussdes contemporaneas sobre governancga e propicia um importante campo de
investigacao a partir da perspectiva dos municipios brasileiros.

O trabalho adere a Linha de Pesquisa “Governanca Publica e
Desenvolvimento” do Programa de Pés-Graduacdo em Planejamento e Governanga
Publica da UTFPR. E, inserido nessa Linha de Pesquisa, vincula-se ao Projeto
Estruturante “Governanca Publica Como Contribuicdo Para o Planejamento e
Desenvolvimento”, pois objetiva contribuir para o aperfeicoamento e implementacao

de instrumentos de governanga publica municipal.

1.4 Resumo metodolégico

Observada a classificagdo metodolégica de que tratam autores como Gil
(2008) e Gerhardt e Silveira (2009), a pesquisa pode ser caracterizada como sendo
de abordagem qualitativa, devido a preponderancia da andlise interpretativa dos
dados e informacgdes que sao objeto do estudo.

Quanto a natureza ou finalidade, ela é aplicada, adequando-se ao viés
pratico que se pretendeu conferir a apresentacdo das praticas de governanga
publica sobre conflito de interesses no setor publico.

O objetivo da pesquisa é descritivo, porque apresenta as caracteristicas do
objeto estudado, sem a interferéncia do observador.

No que toca ao delineamento do estudo, adotou-se o procedimento
bibliografico e documental, porque se realizou levantamento de referéncias teoricas

ja analisadas e publicadas, e também de fontes sem tratamento analitico.
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2 FUNDAMENTAGAO TEORICA

A secao abordara inicialmente o cenario de surgimento e regulamentacao da
tematica do conflito de interesses no setor publico, a fim de permitir uma adequada
compreensao sobre a sua origem e evolugao.

Para tanto, serdo explorados aspectos historicos e normativos do instituto,
contextualizando-se a sua relagdo com politicas econbmicas desencadeadas a partir
dos anos 1980, e sua posterior incorporagdo em praticas de governanga publica,
sobretudo em ambito internacional, e a ligagdo com o desenvolvimento.

Tratar-se-a também da definicao conceitual de conflito de interesses no setor
publico, veiculando-se as diferentes concepcdes que os expoentes do tema tém a
oferecer, incluindo organizacbes multilaterais e entidades nao-governamentais.
Elementos-chave para a construgdo desse conceito, a exemplo da ideia do que sao
interesses privados, serdo explorados.

A seguir, serdo apresentadas as classificagdes — de acordo com a vantagem
obtida, da percepcdo e do momento de afericdo do conflito — e as tipologias mais
usuais discutidas pela doutrina, como o uso de informagéao privilegiada, o patrocinio
de interesses privados, o nepotismo e a porta giratéria (revolving door).

2.1 Panorama do conflito de interesses no setor publico

Conflitos de interesses envolvendo integrantes do setor publico, tal como
concebidos atualmente, existem desde o surgimento da administragdo publica. Na
maioria das sociedades pré-modernas, porém, ndo seria possivel identifica-los e
censura-los, porque era esperado que agentes publicos — aqui compreendidos todos
aqueles que mantém alguma forma de vinculo com a administracédo publica, seja por
meio de cargo, fungdo ou mandato — extraissem vantagens de suas posi¢cdes para
promover os proprios interesses pessoais (LANKESTER, 2007).

Foi somente a partir do advento do Estado moderno industrial que se firmou
a nogao de que se deve esperar que agentes publicos ajam exclusivamente na
consecugao dos interesses estatais no desempenho de suas atribuicbes. Segundo
Lankester (2007), essa concepgao passa a se consolidar porque Estados com
grandes ambi¢cbdes militares, como a Inglaterra no século XVIII e a Alemanha
governada por Bismarck e Hitler, precisavam de um servigo civil eficiente e

relativamente incorrupto para que seus intentos pudessem ser cumpridos.
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Ao analisar a construgao histérica dos paises escandinavos e a razao destes
ostentarem hoje os mais baixos niveis de corrupcdo do mundo, Jensen (2018)
também apresenta explicagao similar. O autor destaca que, a partir do século XVIl e
durante o século XVIIl, o quadro burocratico na Dinamarca e na Suécia foi
gradualmente alterado por leis que passaram a especificar a qualificagdo, as
funcdes e o controle dos agentes que trabalhavam para a Coroa, exigindo-se maior
lealdade ao rei para assegurar que os impostos fossem arrecadados de forma
eficaz, o que levou a uma demarcagdo entre os interesses particulares destes
funcionarios e os seus deveres no desempenho da fungao publica.

Mais tarde, quando os paises da Europa Ocidental se democratizaram e
seus governos se tornaram responsaveis (accountable) perante a populagédo, os
eleitores comecaram a se valer da soberania popular para insistir, por meio das
urnas, que politicos e funcionarios publicos agissem movidos pelo interesse publico,
em oposi¢cao ao seu interesse pessoal. Progressivamente, as expectativas quanto
aos deveres adequados dos integrantes da administragdo publica mudaram na
direcdo de maior transparéncia e na divisdo mais clara entre os seus deveres
publicos e os seus objetivos privados (LANKESTER, 2007).

E a partir do advento das politicas neoliberais no século 20, contudo, que a
ocorréncia de conflitos de interesses passa efetivamente a receber a atengédo de
organismos internacionais e de instituicdes publicas e ser incorporada a pauta de
discussdes sobre governanga no setor publico, sobretudo diante da constatagdo dos
efeitos prejudiciais causados ao desenvolvimento dos Estados pela ma alocagao de
recursos publicos, em um contexto em que as relagdes entre as organizagoes

publicas e o setor privado tornaram-se mais proximas e transnacionais.

2.1.1 Cenario econdmico e governanga publica

Apods a queda da Unido Soviética e do regime socialista na Europa Oriental,
a predominéancia da doutrina de Friedrich Hayek e Milton Friedman se confirma na
disputa politica e ideoldgica contra as alternativas social-democratas de condugéao
do capitalismo. Esse cenario tem inicio no final dos anos 1970, com o governo
Thatcher no Reino Unido, e no inicio dos anos 1980, com a administracdo Reagan
nos Estados Unidos, ocasionando a hegemonia do neoliberalismo no mundo
produtivo e financeiro (BIELSCHOWSKY; TORRES, 2018).
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A referéncia ao “liberalismo” reflete uma linhagem intelectual que se conecta
com o liberalismo econdmico do século XIX, associado a cidade de Manchester, na
Inglaterra. O sistema de Manchester foi baseado na economia do /laissez-faire e
estava intimamente vinculado ao livre comércio e a revogagao da Lei do Milho da
Inglaterra, que restringia a importacéo de trigo. Ja o neoliberalismo contemporaneo
esta ligado principalmente a Escola de Economia de Chicago — tendo como figuras-
chave Milton Friedman, George Stigler, Ronald Coase e Gary Becker —, a qual
enfatiza a eficiéncia da competicdo de mercado, o papel dos individuos na
determinacao dos resultados econdmicos e as distor¢gdes associadas a intervencao
governamental e a regulacao dos mercados (PALLEY, 2005).

O neoliberalismo propugna, assim, a redugédo do intervencionismo estatal e
da esfera de atuacao da politica, porque estes criariam interferéncias contrarias a
liberdade individual e seriam uma indevida fonte de corrupgdo. Na ordem nacional,
sua concepgao se apoia em fazer com que a economia € 0os mercados funcionem
por conta propria, livres de distorgdo governamental e capazes de assegurar o bem-
estar e a prosperidade. Ja na ordem internacional, parte do pressuposto de que a
globalizagcdo € um processo capaz de instaurar a ordem cosmopolita,
economicamente eficiente, além da politica. Em outras palavras, o pensamento
neoliberal exalta as virtudes abstratas dos mercados, da competitividade, da
eficiéncia, dos direitos de propriedade e da liberdade de contratacdo, em oposicéo a
intervengao do Estado e da propria politica (IBARRA, 2011).

Conforme explica Palley (2005), dois fundamentos importantes do
neoliberalismo sdo a teoria da distribuicdo de renda e a teoria da determinacao
agregada do emprego. A teoria da distribuicdo de renda defende que os fatores de
produgao, trabalho e capital recebem o que valem, o que é realizado por meio do
processo de oferta e demanda, em que o pagamento depende da escassez relativa
de um fator (oferta) e de sua produtividade, o que afeta a demanda. Ja a teoria da
determinagdo agregada do emprego propde que os mercados livres ndo permitirdo
que valiosos fatores de produgao, incluindo o trabalho, sejam desperdicados, de
modo que os precos se ajustardo para garantir que a demanda seja proxima e que
todos os fatores sejam empregados.

Essas duas teorias, prossegue o autor, foram muito influentes e
contrastaram com o pensamento de John Keynes e seus seguidores, que dominou o

periodo antecedente ao apogeu do neoliberalismo, entre 1945 e 1980. Para o
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keynesianismo, o nivel de atividade econdémica € determinado pelo nivel de
demanda agregada e as economias capitalistas estao sujeitas a uma debilidade
periodica no processo de geracdo da demanda agregada, resultando em
desemprego. Ocasionalmente, essa fraqueza pode ser grave e produzir depressoes
econbmicas, ao passo que a politica monetaria e fiscal pode estabilizar o processo
de geracao de demanda (PALLEY, 2005).

No entanto, o pensamento keynesiano vai perdendo forca em meados da
década de 1970, em decorréncia das crises sociais € econdmicas associadas a
Guerra do Vietna e aos choques dos pregcos do petrdleo da OPEP, e tem seu
declinio final identificado em suas divisGes intelectuais e no seu fracasso em
desenvolver publicamente entendimentos que pudessem competir com a retérica
neoliberal sobre os mercados livres (PALLEY, 2005).

Na Ameérica Latina, o acontecimento que melhor ilustra a hegemonia do
pensamento neoliberal foi o Consenso de Washington (BIELSCHOWSKY; TORRES,
2018). O termo foi cunhado em 1989 pelo economista John Williamson, em trabalho
desenvolvido para uma conferéncia do Institute for International Economics, em
Washington, cujo objetivo era examinar “até que ponto as velhas ideias da economia
do desenvolvimento que governaram a economia politica latino-americana desde os
anos 1950 estavam sendo postas de lado” por outras ideias que ha bastante tempo
estavam sendo aceitas na Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econbmico, a OCDE (WILLIAMSON, 2008, p.14).

O Consenso de Washington reuniu um conjunto de dez politicas de reforma
para paises em desenvolvimento, as quais seu proponente acreditava serem
consenso entre os economistas e que passaram a ser incentivadas pelas instituicoes
de Bretton Woods, especialmente o Fundo Monetario Internacional (FMI).

Sua proposta originaria pode ser sintetizada nas seguintes ideias
(WILLIAMSON, 2008): disciplina fiscal para combater grandes deficits que levaram a
crises de balango de pagamentos e alta inflagdo; reordenamento das prioridades dos
gastos publicos, investindo-se em despesas pro-crescimento e pro-pobres, como
saude, educacado e infraestrutura; reforma tributaria para modernizar aliquotas;
liberalizacdo das taxas de juros; adocdo de taxas de cambio competitivas;
liberalizagdo comercial; liberalizagao do investimento estrangeiro direto; privatizagao;
desregulamentagao para diminuir as barreiras de entrada e saida; e concessao de

direitos de propriedade aos setores informais com um custo aceitavel.
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Conquanto John Williamson afirme que sua proposicdo ndo decorreu da
maioria das inovacgdes neoliberais que surgiram a partir dos governos Thatcher e
Reagan e também rejeite a utilizacdo de seu conjunto de reformas como sinénimo
de neoliberalismo ou de fundamentalismo de mercado (WILLIAMSON, 2008), fato &
que o Consenso de Washington passou a ser conhecido como a “traducao
simplificada de politicas recomendadas por instituicbes financeiras internacionais e
pelo Tesouro dos Estados Unidos”, sobretudo durante o periodo dos anos 1980 e
inicio dos anos 1990, e foi associado a estratégias de desenvolvimento que na
Ameérica Latina se concentraram na privatizagao, liberalizagdo e macroestabilidade
(significando, principalmente, estabilidade de precos), em manifesta oposi¢cao as
estratégias adotadas nos paises no Leste Asiatico,b em que o estado de
desenvolvimento assumiu um papel ativo (STIGLITZ, 2008, p. 41-42).

As propostas de reforma institucional e as politicas econdmicas provenientes
do Consenso de Washington tornaram-se dominantes na América Latina desde o
inicio dos anos 1990. Sua hegemonia pode ser atribuida a grande crise da divida
externa ocasionada pela politica de crescimento com poupanga externa nos anos
1980, que tornou os paises da regidao vulneraveis a nova ideologia (BRESSER-
PEREIRA; GALA, 2010).

A propagacéo da ideologia neoliberal seguiu seu curso até os anos 2000.
Em termos macroeconémicos, houve o surgimento do periodo da Grande
Moderagao (1980-2006), caracterizado por um razoavel crescimento da atividade
econdmica e estabilidade de precos no mundo desenvolvido, ao mesmo tempo em
que o progresso tecnoldgico avancava e a China e a india comecavam a emergir
como importantes atores no cenario mundial (BIELSCHOWSKY; TORRES, 2018).

No entanto, Bielschowsky e Torres (2018) advertem que se trata de um
periodo em que o capitalismo global comeca a provocar crises cada vez mais
frequentes, como aquelas que foram verificadas em paises asiaticos (1997), no
Brasil (1998), na Russia (1998) e na Argentina (2001). E também um periodo em
que surgem tensdes ambientais e sociopoliticas, impulsionadas por movimentos
antiglobalizagdo que constaram a capacidade do paradigma econdmico dominante
de gerar desigualdades em escala global.

A partir de 2002, a economia mundial voltou a apresentar relativa
estabilidade. Nesse hiato, as economias da América Latina, especialmente as da

América do Sul, foram beneficiadas pelo ciclo de pregcos dos recursos naturais
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impulsionado pela expansdao da China, o que permitiu que esses paises
sustentassem altas taxas crescimento, apos varias décadas de crescimento
insuficiente e volatil, possibilitando também o aumento do nivel de emprego e do
gasto social e, por conseguinte, a redugao do indice de pobreza e desigualdade na
distribuicao de renda (BIELSCHOWSKY; TORRES, 2018).

Em 2007, fortes sinais de recessdo comecaram a ser observados nos
Estados Unidos, o que no final de 2008 deu origem ao estouro da bolha gerada no
setor imobiliario norte-americano e levou a faléncia de importantes instituicoes
bancarias daquele pais, tornando-se a crise de maior impacto global desde a
Grande Depresséao dos anos 1930 (BIELSCHOWSKY; TORRES, 2018).

A crise global da economia desencadeada no ano de 2008 é apontada como
o marco de derrocada do dominio neoliberal. Esse fato, asseveram Bresser-Pereira
e Gala (2010, p. 664), significou o fracasso definitivo do neoliberalismo, na medida
em que “alguns dos remédios que 0s paises ricos receitavam para os paises em
desenvolvimento, principalmente a desregulamentacédo do sistema financeiro, se
revelaram fatais para os proprios autores das receitas”.

O insucesso do Consenso de Washington em proporcionar um crescimento
mais rapido nos paises em desenvolvimento contribuiu para uma reagdo que o
desacreditou significativamente no cenario econémico.

Em oposicao as ideias neoliberais, passou-se a amplamente reconhecer que
os mercados financeiros internacionais podem ser propensos a instabilidade; o
crescimento liderado pelas exportagdes ndo € suficiente para o desenvolvimento
domeéstico e pode promover a deflagdo global; a democracia e as instituicdes que
promovem a inclusdo social sdao fundamentais para o desenvolvimento; e as
protecbes do mercado de trabalho sdo necessarias para evitar a exploragao
(PALLEY, 2005).

Ao comparar economias latino-americanas e asiaticas entre 1980 e 2010,
Kohli (2012) afirma que muitos paises da América Latina que adotaram as medidas
recomendadas pelo Consenso de Washington permaneceram mais dependentes da
economia global, com taxas de poupanga interna mais baixas, papéis menores para
o capital nacional, maior dependéncia de capital estrangeiro para complementar a
mobilizacdo limitada de recursos internos, exportagdes concentradas em
commodities de menor valor agregado e niveis relativamente altos de divida externa.

Em contrapartida, paises asiaticos que nao aderiram a essas medidas, e
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investiram em atividades planejadas por seus Estados para fomentar o crescimento
econdmico, criaram economias com altas taxas de poupanca interna, canalizagcao
cuidadosa de investimento estrangeiro em areas prioritarias, capacidade significativa
para exportagao de bens manufaturados e divida externa limitada (KOHLI, 2012).

O neoliberalismo, de qualquer modo, deixou suas marcas na politica e nas
instituicdes ao propiciar que, a partir de meados dos anos 1990, o aprimoramento da
governanga das estruturas dos Estados fosse incentivado e replicado, a fim de
minorar a pratica de atos de corrucao e potencializar o uso de recursos em politicas
publicas, sob a perspectiva de contribuir para o desenvolvimento.

Segundo Stiglitz (2008), esse movimento foi ocasionado pelo Fundo
Monetario Internacional (FMI) que, a despeito das mostras de insucesso das
politicas neoliberais, ndo se concentrou diretamente nos fatores que contribuiram
para a volatilidade econémica do periodo — incluindo a liberalizagdo do mercado de
capitais — e prosseguiu adotando medidas com seu foco nas inadequagdes
observadas nos paises em desenvolvimento, especialmente os problemas
relacionados a falta de transparéncia e 8 ma governanca.

Quando entdo todas as versdes do Consenso de Washington falharam,
prossegue o autor, foi preciso incluir uma nova camada de reformas, que consistiam
em ir além dos projetos e politicas habituais para alcangar também a reforma das
institui¢cdes, incluindo as publicas e a sua governanga (STIGLITZ, 2008).

O proponente do Consenso de Washington também destaca a inclusdo da
governanga na agenda neoliberal, indicando o Fundo Monetario Internacional (FMI)
e o Banco Mundial como seus propulsores. E, ao tracar um paralelo entre o seu
conjunto de reformas originarias e aquelas que foram implementadas nos paises em
desenvolvimento, aponta a vantajosidade da adog¢ao dessa pauta pelos organismos
financeiros internacionais, em especial a adog¢ao de agdes envolvendo a tematica da

governanga e corrupgao nos Estados (WILLIAMSON, 2008, p. 21):

[...] havia algumas diferengas altamente positivas, uma vez que o Banco e o
Fundo passaram a assumir algumas das questdes que eu nao havia julgado
suficientemente importantes na América Latina em 1989 para justificar a
inclusdo — em particular, governanga e corrupg¢ao, no caso do Banco [...].

A atencgao dispensada pelo neoliberalismo ao aprimoramento da governanga

das instituicbes publicas, embora tenha caminhado em sentido oposto as ideias que
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inicialmente estavam associadas a necessidade de um papel nao intervencionista do
Estado, n&o deixou de ser consentédnea com a sua ideologia.

Isso porque o pensamento neoliberal sempre defendeu a natureza imperfeita
do Estado em face do mercado, o que resultaria em “falhas de governo”,
representadas por situagdes como a captura regulatéria, a manipulagdo do ambiente

politico na busca por renda (rent seeking) e a corrupgao®.

2.1.2 Governanga, teoria principal-agente e conflito de interesses

Do final dos anos 1970 até o inicio dos anos 1990, como se pontuou,
politicas e recomendacgdes dirigidas aos paises em desenvolvimento centravam-se
na ideologia do pensamento hegemonico neoliberal, em que os Estados eram
percebidos como obstaculos ao crescimento econémico. Porém, o insucesso de
medidas como a desregulagdo e a privatizagdo, que eram defendidas até entdo
como solugéo para o crescimento, fizeram com que a paulatinamente a importancia
das instituicdes estatais fosse reafirmada.

Nesse cenario, refere Fukuyama (2016), o papel de Estados mais efetivos foi
reconhecido publicamente pelos organismos internacionais que apoiavam praticas
neoliberais a partir do langamento do estudo Governance and Development, em
1992, e pelo relatério de desenvolvimento mundial denominado The State in a
Changing World, em 1997, ambos produzidos pelo Banco Mundial.

Essa tendéncia foi também observada na fala do presidente do Banco
Mundial James Wolfensohn, em 1995, quando se referiu ao “cancer da corrupgao”
como um obstaculo ao crescimento que se tornaria o foco central da organizacéo na
préxima década. “Desde entdo, a reforma do setor publico, a luta contra a corrupgéo
e, de modo mais geral, o que veio a ser chamado de boa governanga constituiram
um campo renovado de estudos académicos” (FUKUYAMA, 2016, p. 92).

Neste mesmo ano de 1995, o Banco Mundial introduziu uma nova
regulamentacéo tratando de fraude e corrupgdo em sua politica sobre compra de
bens, obras civis e servigos de consultoria. Dois anos depois, o Conselho Consultivo

Executivo da entidade aprovou sua primeira estratégia anticorrupgao, seguindo sua

3 Essa visdo neoliberal de que a politica corrompe o mercado é criticada por Chang (2002), para
quem nao apenas 0s proprios mercados sao construgdes politicas, mas a nogao neoliberal do
mercado incorrupto € baseada em um conjunto particular de crengas politicas que nao podem
reivindicar superioridade sobre outros conjuntos de crengas também politicas.
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nova orientagcdo quanto a necessidade de melhorar a governanca e combater a
corrupgao como elementos essenciais para o sucesso do desenvolvimento e a
redugdo da pobreza. Seguindo as iniciativas do Banco Mundial, outros bancos
multilaterais de desenvolvimento desencadearam uma abordagem sistémica para
combater a corrupcdo (BENEDETTI, 2014).

A partir das decepgdes do Consenso de Washington, consolidou-se a visao
de que uma reforma politica bem-sucedida pressupde a alteragcdo do nucleo de
governanga estatal. Dessa forma, as reformas nas politicas comercial ou fiscal, por
exemplo, passam a exigir muito mais do que apenas cortes nas tarifas e um
equilibrio do orcamento, fazendo-se necessario mudar as “regras do jogo” — isto €, a
prépria maneira como essas politicas sao feitas ou conduzidas — para se alcancar
mudancgas duradouras e ter impacto real no comportamento dos agentes que
determinam o sucesso da reforma (RODRIK, 2008).

Tal percepgao, auxiliada e reforcada pela literatura académica sobre
instituicdes e crescimento, produziu uma nova agenda de desenvolvimento focada
em uma ampla lista de reformas de governanga, cujos objetivos incluem, entre
outros, a reducao da corrupgao, o aperfeicoamento do Estado de Direito, o aumento
da responsabilidade e da eficacia das instituicbes publicas e a melhoraria do acesso
e participagao dos cidadaos. De acordo com Rodrik (2008, p. 17-18), essa mudanca
de paradigma foi um avango para o desenvolvimento em relagcdo as propostas do

Consenso de Washington, que tinham carater apenas instrumental:

Em particular, a inclinagdo para a governanga tem a virtude de ajudar a
mudar o foco das reformas para objetivos que s&o objetivos finais
desejaveis em si mesmos. Os itens da agenda original do Consenso de
Washington tinham, na melhor das hipéteses, valor instrumental. Brincar
com esquemas tarifarios e tributarios e com a composicao do gasto publico s6
vale a pena na medida em que atinge outros objetivos que realmente nos
interessam: aumento do crescimento, redugdo da pobreza, melhoria da
equidade. Por outro lado, é dificil contestar a importancia intrinseca de uma
governanga aprimorada em suas varias dimensdes: Estado de Direito,
transparéncia, voz, accountability, governo eficaz. Podemos até dizer que a
boa governanga é o proprio desenvolvimento. Combine-o com bem-estar
material e atingimos o Nirvana das sociedades avangadas.

Houve a crescente compreensdao de que as instituicbes econdmicas,
politicas, juridicas e sociais constituem o sucesso e o fracasso econdmico das
nacoes. Isso significou que, no contexto de crescimento e desenvolvimento, a

governanga passou a abranger partes essenciais dos o6rgaos do Estado, incluindo
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como elementos importantes: as instituicdes politicas de uma sociedade, assim
entendido o processo de tomada de decisdo coletiva e o controle de politicos e
grupos de interesse; a capacidade do Estado de fornecer bens e servigos publicos; e
a regulagdo de instituicbes econémicas, vale dizer, a forma de intervengdo do
Estado para incentivar ou desencorajar a atividade econdémica praticada por
diferentes atores (ACEMOGLU, 2008).

O aumento da capacidade de governanga estatal, na perspectiva de
Bresser-Pereira (1998), revelou-se um dos componentes basicos das reformas que
os Estados realizaram nos anos 1990, em desdobramento as crises econémicas
ocasionadas pela inviabilidade da proposta neoliberal. Essas reformas foram uma
condicdo necessaria para que os Estados desempenhassem nao apenas suas
funcdes classicas de garantia da propriedade e dos contratos, mas também
assegurassem direitos sociais e promovessem a competitividade.

Para o autor, o aumento da governanga deveria ser concentrado na
ampliacdo da capacidade das decisbes do governo se tornarem efetivas, por meio
de ajuste fiscal, para lhe devolver autonomia financeira; reforma administrativa, para
substituir a administracdo publica burocratica pelo modelo gerencial; e separagao
entre a formulacédo de politicas publicas e sua execugao, no ambito das atividades
exclusivas do Estado (BRESSER-PEREIRA,1998).

A governanga publica, na realidade, pode assumir varios empregos
semanticos. Fukuyama (2016) anota que, na concepg¢ao que lhe foi dada a partir dos
anos 1990 — em decorréncia da mudanga na politica de desenvolvimento, que
passou a se contrapor ao pensamento neoliberal —, o termo diz respeito ao
comportamento da administracdo publica tradicional, sob o prisma de
implementacao de politicas, associado a ideia de boa governanca.

Uma das abordagens da governanga publica que se seguiu a partir dessa
concepgao sobre o comportamento dos Estados tradicionais, prossegue Fukuyama
(2016), foi associada a aplicacdo da teoria principal-agente ao setor publico,
segundo a qual problemas de implementacao e corrupgao sdo compreendidos como
resultado do desalinhamento entre direcdo e agentes, exigindo como solugdo a
mudanca na estrutura de incentivos dos agentes e economia nos custos de agéncia.

Foi neste cenario que emergiu também, no final dos anos 1980 e inicio dos
anos 1990, o movimento New Public Management, que procurou incorporar praticas

corporativas como benchmarking, medicdo de desempenho, pagamento por
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desempenho, terceirizagcdo e prestacdo de contas aos cidadaos pelas agéncias
publicas. O New Public Management essencialmente envolveu uma barganha na
qual os agentes publicos receberiam maior autonomia em troca de maior
responsabilizacdo (FUKUYAMA, 2016).

Em outras palavras, a governanga publica derivaria da aplicagdo ao setor
publico de principios e mecanismos propostos pela governanga corporativa, que
surgiu no mundo empresarial com o proposito de implementar praticas aptas a
majorar a probabilidade de que administradores contratados realizem os objetivos
estabelecidos pelos proprietarios ou pelas partes interessadas (stakeholders) de
uma organizagao, assim como reduzir os conflitos de interesses entre socios ou
acionistas desta organizacéo (BRASIL, 2020).

Tem-se como pressuposto para a governanga, consoante destaca o Tribunal
de Contas da Unido (BRASIL, 2020), que a complexidade e o tamanho das
organizagdes contemporaneas, e a dispersdo entre a sua propriedade e a sua
gestao, séo caracteristicas que demandam regras para que haja convivio harménico
entre os proprietarios e para que o direcionamento dado por eles seja implementado
por administradores contratados.

Para a governanga corporativa, € comum que os administradores, movidos
por suas proprias inclinacbes e preferéncias, comportem-se de maneira distinta
daquela esperada pelos proprietarios da organizagdo, dando azo a conflitos de
interesses. Isso cresce a medida que mais autonomia € dada aos administradores e
menos informagao e controle os proprietarios tenham sobre a organizacéo, ainda
que seja um efeito esperado conforme se afastam da administracdo diaria da
organizacgao e a delegam aos administradores. Tal fenbmeno é chamado de conflito
agente-principal ou conflito de agéncia, vale dizer, quando os interesses daqueles
que tém direitos (principal) ndo sdo adequadamente atendidos pelos agentes
incumbidos de respeita-los e atendé-los (BRASIL, 2020; PISA, 2014).

A governanga publica, portanto, parte do mesmo problema tratado pela
governanga corporativa, isto €, o conflito de agéncia ou conflito agente-principal. A
diferenga € que neste caso o papel de “principal” & exercido pelos cidadaos — ja que
ao menos em regimes democraticos € o povo o detentor originario dos poderes
conferidos ao Estado —, ao passo que a fungcédo de “agente” é atribuida a todas as
pessoas que mantém vinculo com a administragdo publica e para ela prestam
atividades e servigos (BRASIL, 2020).
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Para a implementacdo da governanca publica, “é essencial que o Estado
tenha um perfil inteligente-mediador-indutor, 0 que exige instituicbes democraticas
sdlidas” e seja ele orientado para a eficiéncia, eficacia e efetividade; busca pela
exceléncia; criagao de valor publico; flexibilidade e inovacéo; abordagem gerencial,
ethos no servigo publico e competéncia em recursos humanos, entre outras agoes
(MATIAS-PEREIRA, 2010, p. 112).

A International Federation of Accountants (2014) destaca que a funcdo
fundamental da boa governanga no setor publico € garantir que se alcancem os
resultados pretendidos, agindo sempre na consecugao do interesse publico. E tal
agir requer: comportar-se com integridade, demonstrando forte compromisso com os
valores éticos e respeito ao Estado de Direito; garantir o envolvimento das partes
interessadas; definir resultados em conformidade com a sustentabilidade econdmica,
social e ambiental; determinar as intervengdes necessarias para otimizar a obtencgao
dos resultados pretendidos; desenvolver a capacidade da entidade, incluindo a de
seus integrantes e da lideranga; gerenciar riscos e desempenho por meio de
controles internos robustos e forte gestdo das finangas publicas; implementar boas
praticas sobre transparéncia e auditoria, a fim de fornecer efetiva accountability.

Partindo desse contexto, a promocdo da integridade no ambito das
instituicdes tem se constituido com uma dos pilares da governanga publica, com o
objetivo de prevenir a pratica de condutas que possam minar a confianga da
sociedade no Estado, drenar recursos publicos e, de qualquer modo, materializar
atos de corrupgao que prejudiquem a persecucao do interesse publico.

A integridade, associada a ética e a qualidade de ser honesto e moralmente
correto, progressivamente passou a ser identificada como parte dos principios
fundadores da administragdo publica, compartilhados por um grande numero de
sistemas nacionais, tendo como denominador comum a adog¢do de medidas para
prevenir fendmenos ilegais no setor publico, como € o caso dos conflitos de
interesses. Devido a sua dimensao transnacional, bem como a incapacidade dos
Estados em sozinhos administrar adequadamente as ilegalidades que permeiam o
setor publico, o papel das organizagdes globais na promogao e regulagdo de
medidas de integridade tem sido crucial (D'ALTERIO, 2014).

Uma das medidas que vém sendo aplicadas para realizar esse desiderato da
promocgao da integridade como um interesse de natureza global tem sido a

implementacdo de mecanismos para prevenir, detectar e solucionar situagcdes em
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que agentes integrantes da administracdo publica pratiguem atos relevantes,

influenciem ou tomem decisdes quando envolvidos em conflito de interesses.

2.1.3 Conflito de interesses no contexto internacional

O tema do conflito de interesses na administracdo publica dos Estados
ganha dimensao regional nas Américas do Sul, Central e Norte quando veio a ser
disciplinado pela Convencao Interamericana contra a Corrupcédo, firmada por 21
paises na cidade de Caracas, na Venezuela, em 29 de margo de 1996*.

Esse tratado multilateral regulamentou explicitamente a necessidade de os
paises integrantes da Organizagdo dos Estados Americanos (OEA) adotarem
normas de conduta e mecanismos para prevenir a caracterizacido de conflito de
interesses na atuacao de funcionarios publicos (art. lll, itens 1 e 2), reconhecendo
sua importancia como pratica para evitar o cometimento de atos de corrupgdo no

setor publico:

Artigo Il
Medidas preventivas

Para os fins estabelecidos no artigo Il desta Convengéo, os Estados Partes
convém em considerar a aplicabilidade de medidas, em seus proprios
sistemas institucionais destinadas a criar, manter e fortalecer:

1. Normas de conduta para o desempenho correto, honrado e adequado
das fungbes publicas. Estas normas deverdo ter por finalidade prevenir
conflitos de interesses, assegurar a guarda e uso adequado dos recursos
confiados aos funcionarios publicos no desempenho de suas fungdes e
estabelecer medidas e sistemas para exigir dos funcionarios publicos que
informem as autoridades competentes dos atos de corrupgdo nas fungdes
publicas de que tenham conhecimento. Tais medidas ajudaréo a preservar a
confianga na integridade dos funcionarios publicos e na gestao publica.

2. Mecanismos para tornar efetivo o cumprimento dessas normas de
conduta. (OEA, 1996).

Neste mesmo ano, em 12 de dezembro de 1996, a Assembleia Geral das
Nacgdes Unidas aprovou o Cdédigo Internacional de Condutas para Titulares de
Cargos Publicos, que figurou como Anexo da Resolugédo 51/59, de 28 de janeiro de
1997 (ONU, 1997), dedicando quase todos os seus dispositivos a regulamentagao

de conflito de interesse no exercicio de cargos publicos.

4 Atualmente, 35 paises integram a OEA, dos quais apenas Cuba nao firmou, ratificou ou aderiu a
Convencao Interamericana contra a Corrupgao (OEA, 2022).
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Tratou-se de disciplinar, por exemplo, que os titulares de cargos publicos
ndao devem usar sua autoridade oficial para favorecer indevidamente os seus
interesses pessoais, econdmicos ou familiares (item 4); precisam declarar seus
interesses econdmicos, comerciais ou financeiros ou atividades com lucro que possa
representar um potencial conflito de interesses (item 5); ndo devem utilizar recursos,
bens ou servicos publicos ou informagdes adquiridas no desempenho de seus
deveres publicos para desempenhar atividades particulares (item 6); e, uma vez que
tenham deixado de exercer as suas funcdes publicas, ndo podem se aproveitar
indevidamente dos beneficios decorrentes da antiga posicao (item 7).

A resolucdo (ONU, 1997) abordou ainda a aceitacdo de presentes ou
favores, prevendo que os titulares de cargos publicos ndo podem solicitar ou receber
presentes ou outros favores que possam influenciar o desempenho das suas
fungdes, o cumprimento dos seus deveres ou 0 seu bom senso (item 9). O uso de
informacgbes restritas foi também regulado: assuntos confidenciais devem ser
mantidos em segredo, a menos que a legislagdo nacional, o cumprimento do dever
ou as necessidades do Poder Judiciario demandem o oposto, exigéncia que
prosseguira valida mesmo apés o abandono da funcao publica (item 10).

Ja no bloco europeu a tematica foi tratada com destaque, pela primeira vez,
no Apéndice da Recomendacédo R (2000) 10, do Comité de Ministros do Conselho
da Europa, de 11 de maio de 2000, que estabeleceu um modelo de cdodigo de
conduta para funcionarios publicos (UE, 2000), levando em conta a missao deste
Conselho na protecao dos direitos humanos, da democracia e do Estado de Direito.

A normativa tratou da responsabilidade dos agentes publicos em evitar a
configuragdo de conflito de interesses no desempenho de suas fungdes (art. 8); a
definicdo conceitual de conflito de interesses (art. 13); a necessidade destes agentes
realizarem declaracado peridédica de seus interesses perante suas instituicbes (art.
14); a vedacao a materializagao de interesses externos incompativeis (art. 15); e a
caracterizacdo de conflito de interesses pds-exercicio de fungdo no servigo publico
(art. 26):

Artigo 8

1. O funcionario publico ndo deve permitir que seu interesse privado entre
em conflito com sua posicdo publica. E sua responsabilidade evitar tais
conflitos de interesse, sejam eles reais, potenciais ou aparentes.

2. O funcionario publico nunca deve tirar proveito indevido do seu cargo
para seu interesse privado.
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Artigo 13 — Conflito de interesses

1. O conflito de interesses decorre de uma situagdo em que o funcionario
publico tenha um interesse privado susceptivel de influenciar, ou parecer
influenciar, o desempenho imparcial e objectivo das suas fungdes.

2. O interesse privado do funcionario publico inclui qualquer vantagem para si
préprio, para a sua familia, parentes préximos, amigos e pessoas ou
organizagdes com as quais tenha ou tenha mantido relagées comerciais ou
politicas. Inclui também qualquer responsabilidade, seja financeira ou civil, a
ela relacionada.

3. Sendo o funcionario publico geralmente a Unica pessoa que sabe se esta

nessa situagéo, o funcionario publico tem a responsabilidade pessoal de:

- estar alerta para qualquer conflito de interesse real ou potencial;

- tomar medidas para evitar tal conflito;

- divulgar ao seu supervisor qualquer conflito assim que ele tomar

conhecimento dele;

- cumprir qualquer decisao final de retirar-se da situagdo ou de se desfazer

da vantagem causadora do conflito.

4. Sempre que solicitado, o funcionario publico deve declarar se tem ou n&o

conflito de interesses.

5. Qualquer conflito de interesses declarado por um candidato ao servigo
publico ou a um novo cargo no servigo publico deve ser resolvido antes da
nomeacao.

Artigo 14 — Declaracao de interesses

O funcionario publico que ocupe um cargo em que seus interesses pessoais
ou privados possam ser afetados por suas fungdes oficiais deve, conforme
exigido por lei, declarar no ato da nomeacado, em intervalos regulares a
partir de entdo e sempre que ocorrer qualquer mudanga, a natureza e
extensao desses interesses.

Artigo 15 — Interesses externos incompativeis

1. O funcionario publico ndo deve exercer qualquer atividade ou transagao
nem adquirir qualquer cargo ou fungdo, remunerada ou ndo, que seja
incompativel ou que prejudique o bom desempenho das suas fungdes de
funcionario publico. Quando ndo estiver claro se uma atividade é
compativel, ele deve procurar o conselho de seu superior.

2. Sujeito ao disposto na lei, o funcionario publico deve ser obrigado a
notificar e solicitar a aprovagdo do seu empregador de servigo publico para
exercer certas atividades, remuneradas ou n&o, ou aceitar certos cargos ou
fungbes fora de sua ou seu emprego no servigo publico.

3. O funcionéario publico deve cumprir todos os requisitos legais para
declarar filiagdo ou associagdo com organizagbes que possam prejudicar
seu cargo ou o bom desempenho de suas fun¢des como funcionario
publico.

Artigo 26 — Saida do servigo publico

1. O funcionario publico ndo deve aproveitar indevidamente o seu cargo
publico para obter a oportunidade de emprego fora do servigo publico.

2. O funcionario publico ndo deve permitir que a perspectiva de outro
emprego crie para ele um conflito de interesses real, potencial ou aparente.
Ele ou ela deve divulgar imediatamente ao seu supervisor qualquer oferta
concreta de emprego que possa criar um conflito de interesses. Ele ou ela
também deve divulgar ao seu superior sua aceitagdo de qualquer oferta de
emprego. (UE, 2000).

Em 21 de dezembro de 2001, o Protocolo da Comunidade Econémica dos
Estados da Africa Ocidental sobre o Combate & Corrupcdo expressamente

consagrou em seu art. 5° item “@”, a necessidade de cada Estado Parte adotar
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medidas para estabelecer e consolidar leis nacionais, diretrizes éticas, regulamentos
e codigos de conduta para eliminar conflitos de interesses (ECOWAS, 2001)°.

Mas é no ano de 2003 que o assunto tem sua relevancia global reconhecida,
quando celebrada a Convengao das Nagbes Unidas contra a Corrupgao.

O diploma exortou seus Estados Partes a adotar sistemas destinados a
promover a transparéncia e a prevenir conflitos de interesses no setor publico ou
manter e fortalecer os existentes (art. 7, item 4); a estabelecer medidas e sistemas
para exigir que funcionarios publicos declarem a existéncia de atividades externas
que possam caracterizar conflito de interesse (art. 8, item 5); e a impor restricdes
apropriadas as atividades profissionais de ex-funcionarios publicos ou a contratagao

de funcionarios publicos pelo setor privado (artigo 12, item 2, alinea “e”):

Artigo 7

Setor Publico

[...]

4. Cada Estado Parte, em conformidade com os principios de sua legislagao
interna, procurara adotar sistemas destinados a promover a transparéncia e a
prevenir conflitos de interesses, ou a manter e fortalecer tais sistemas.

Artigo 8

Cdédigos de conduta para funcionarios publicos

[...]

5. Cada Estado Parte procurara, quando proceder e em conformidade com os
principios fundamentais de sua legislacdo interna, estabelecer medidas e
sistemas para exigir aos funcionarios publicos que tenham declaragdes as
autoridades competentes em relagdo, entre outras coisas, com suas
atividades externas e com empregos, inversdes, ativos e presentes ou
beneficios importantes que possam dar lugar a um conflito de interesses
relativo a suas atribuicdes como funcionarios publicos.

Artigo 12

Setor Privado

1. Cada Estado Parte, em conformidade com os principios fundamentais de
sua legislacdo interna, adotard medidas para prevenir a corrupgéo e
melhorar as normas contabeis e de auditoria no setor privado, assim como,
quando proceder, prever sancgdes civis, administrativas ou penais eficazes,
proporcionadas e dissuasivas em caso de ndo cumprimento dessas
medidas.

2. As medidas que se adotem para alcangar esses fins poderéo consistir,
entre outras coisas, em:

[...]

e) Prevenir os conflitos de interesse impondo restricbes apropriadas,
durante um periodo razoavel, as atividades profissionais de ex-funcionarios
publicos ou a contratacdo de funcionarios publicos pelo setor privado depois
de sua renuncia ou aposentadoria quando essas atividades ou essa
contratagdo estejam diretamente relacionadas com as fungdes
desempenhadas ou supervisionadas por esses funcionarios publicos
durante sua permanéncia no cargo; (ONU, 2003)

5 Organizagdo composta por Benin, Burkina Faso, Cabo Verde, Costa do Marfim, Gambia, Gana,
Guiné, Guiné-Bissau, Libéria, Mali, Niger, Nigéria, Senegal, Serra Leoa e Togo (ECOWAS, 2022).
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O texto da Convencéao das Nagdes Unidas contra a Corrupgao foi negociado
durante sete sessdes da Comissao Ad Hoc para a Negociacao da Convencéao contra
a Corrupgao, realizada entre 21 de janeiro de 2002 e 1 de outubro de 2003, e
posteriormente assinado em Mérida, no México, entre 9 e 11 de dezembro de 2003.
O documento abrangeu cinco areas principais: medidas preventivas, criminalizagao
e aplicacdo da lei, cooperagao internacional, recuperagcado de ativos e assisténcia
técnica e intercambio de informagbes. Atualmente, 189 paises e territérios figuram
como partes ou aderentes da Convengéo® (ONU, 2022).

De acordo com o Guia Legislativo para a Implementacdo da Convencéo das
Nacdes Unidas contra a Corrupgdo (ONU, 2012), a tematica ganhou relevo neste
tratado porque qualquer conflito de interesse, ou mesmo a sua mera percepgao,
mina a confiangca publica na integridade e honestidade de funcionarios publicos,
advindo entdo a necessidade de os Estados regulamenta-los.

Ainda em 2003, a Organizagdo para a Cooperagdao e Desenvolvimento
Econémico (OCDE)” langou o guia Managing Conflict of Interest in the Public
Service: OECD Guidelines and Country Experiences, a primeira referéncia
internacional para uma revisdo abrangente sobre conflitos de interesses no setor
publico. A publicagdo (OECD, 2003) relatou a experiéncia dos paises integrantes da
organizagcao e apresentou instrumentos praticos para viabilizar que governos
pudessem modernizar suas politicas sobre conflito de interesses.

Na sequéncia, a OCDE produziu outras publicagdes voltadas a estimular a
prevencado e o gerenciamento de conflitos de interesses nos Estados: em 2005, o
guia com ferramentas e solugbes praticas chamado Managing Conflict of Interest in
the Public Sector: A Toolkit (OECD, 2005), e em 2010 o manual sobre situacdes de
pds-emprego ou cargo publico denominado Post-Public Employment: Good practices
for preventing conflict of interest (OECD, 2010).

Periodicamente, a organizacdo tem também monitorado e publicado

informagdes quanto ao grau de transparéncia de seus integrantes na divulgagcéo de

6 Andorra, Coreia do Norte, Eritreia, Mbnaco, Sdo Cristovao e Neves, Sdo Marino, S&do Vicente e
Granadinas ndo assinaram, ratificaram ou aderiram a Convencdo das Nagdes Unidas contra a
Corrupgao (ONU, 2022).

7 Organizagdo econdmica intergovernamental fundada em Paris (1961) para estimular o progresso
econdmico e o comércio mundial. Hoje conta com 38 paises-membros: Alemanha, Australia, Austria,
Bélgica, Canada, Chile, Colémbia, Coreia do Sul, Costa Rica, Dinamarca, Eslovénia, Espanha,
Estados Unidos, Estoénia, Finlandia, Franga, Grécia, Holanda, Hungria, Islandia, Irlanda, Israel, ltalia,
Japéo, Letonia, Lituania, Luxemburgo, México, Noruega, Nova Zelandia, Poldnia, Portugal, Reino
Unido, Republica Eslovaca, Republica Tcheca, Suécia, Suigca e Turquia (OECD, 2022).
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interesses privados por seus respectivos funcionarios publicos, uma reconhecida
diretriz para prevenir conflito de interesse, como ocorreu em 2014 na obra OECD
Factbook 2014: Economic, Environmental and Social Statistics (OECD, 2014) e no
ano seguinte na publicacdo Government at a Glance 2015 (OECD, 2015).

O assunto tem sido objeto de abordagem, segundo a OCDE, porque os
conflitos de interesses nos setores publico e privado tornaram-se uma grande
preocupacao mundial: um setor publico cada vez mais comercializado, que trabalha
em estreita colaboracdo com os setores empresarial e sem fins lucrativos,
potencialmente da origem a novas formas de conflito entre os interesses privados
individuais de funcionarios publicos e seus deveres publicos. No setor privado, por
sua vez, os conflitos de interesses foram identificados como uma das principais
causas das deficiéncias da governanga corporativa (OECD, 2003).

Em 2014, a Unido Europeia avangou na tematica ao disciplinar a incidéncia
de conflitos de interesses especificamente em seus procedimentos de contratagéo
publica. A Diretiva 2014/24 do Parlamento Europeu e do Conselho da Unido
Europeia, de 26 de fevereiro de 2014, estabeleceu que os Estados-Membros
precisam assegurar medidas adequadas para impedir, identificar e resolver
eficazmente conflitos de interesses que surjam na condugdo dos procedimentos de
contratagdo, de modo a evitar qualquer distor¢gdo da concorréncia e garantir a
igualdade de tratamento de todos os operadores econémicos (UE, 2014).

As disposigdes financeiras aplicaveis ao orgamento geral da Unido Europeia
foram, da mesma forma, normatizados. O Regulamento 2018/1046 do Parlamento
Europeu e do Conselho da Unido Europeia, de 18 de julho de 2018, previu que os
intervenientes financeiros e demais agentes envolvidos na execugao orgamentaria
nao podem realizar qualquer ato que possa pér os seus proprios interesses em
conflito com os interesses da Unido Europeia (UE, 2018b).

Destaca-se ainda neste bloco regional o Codigo de Conduta dos Membros
da Comissao Europeia, atualizado em 2018, que passou a exigir a publicagdo de
declaragdes de interesses. Com isso, os comissarios europeus estdo obrigados a
declarar as posi¢des profissionais ocupadas nos ultimos dez anos, interesses
financeiros que possam dar origem a conflito e a sua filiagdo em organismos que
objetivem influenciar fungdes publicas. O Parlamento Europeu examina essas
declaragdes antes das nomeacgdes e elas sdo atualizadas pelo menos uma vez por

ano e depois publicadas, em formato legivel por maquina (UE, 2018a).
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A Transparéncia Internacional, por sua vez, utiliza a regulamentagao de
conflito de interesses no setor publico em sua metodologia do indice de Percepcéo
da Corrupgao. O trabalho examina anualmente se existem leis adequadas exigindo
divulgacdo financeira e ndo permitindo conflito de interesses; se os titulares de
cargos publicos sdo impedidos de abusar de sua posigao para fins privados; e como
o Estado e a sociedade impedem que servidores publicos e politicos aceitem
subornos aplicando mecanismos para garantir a integridade dos titulares de cargos,
entre os quais regras sobre conflito de interesses (TI, 2021).

O Brasil, por influéncia das disposi¢gdes da Convencao das Nagdes Unidas
contra a Corrupgao (ONU, 2003), do qual é signatario, e das recomendagoes
realizadas pela Organizacao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico ao
avaliar a governanga da administragao publica federal (OCDE, 2011), editou a Lei n°
12.813, de 16 de maio de 2013, que dispbde sobre as hipoteses de conflito de
interesses no exercicio de cargo ou emprego do Poder Executivo federal e
impedimentos posteriores ao exercicio do cargo ou emprego (BRASIL, 2013).

Mais recentemente, o tema também foi abordado na Lei das Estatais, a Lei
n° 13.303, de 30 de junho de 2016, que disciplinou a obrigacdo de empresas
publicas e sociedades de economia mista codificarem orientagdes sobre a
prevencao de conflito de interesses, e ainda vedou a indicacao, para o Conselho de
Administracado e para a diretoria, de pessoa que tenha ou possa ter qualquer forma
de conflito de interesse com a pessoa politico-administrativa controladora ou com a
prépria empresa publica ou sociedade de economia mista (BRASIL, 2016).

Para incentivar paises a implementar praticas sobre conflito de interesses,
destacam-se atualmente entre outras iniciativas internacionais as provenientes do
Grupo de Trabalho Anticorrupcdo do G208, que elaborou seus “Principios de Alto
Nivel do G20 para Prevenir e Gerenciar Conflitos de Interesse no Setor Publico”
(UNODC, 2022); do Banco Mundial, que apoia o desenvolvimento e a ampliagéo de
ferramentas de declaracbes de ativos de agentes publicos e sistemas de gestao de
conflito de interesses (WORLD BANK, 2019); e do Grupo de Estados contra a
Corrupcao do Conselho da Europa, que monitora e orienta a conformidade de seus
membros com as normas anticorrupgao da organizagao e tem incluido o conflito de
interesses como um dos temas prioritarios em suas avaliagbes (GRECO, 2021).

8 O Grupo dos Vinte (G20) é composto por Africa do Sul, Alemanha, Arabia Saudita, Argentina,
Australia, Brasil, Canada, China, Coreia do Sul, Estados Unidos, Franca, India, Indonésia, lItalia,
Japao, México, Reino Unido, Russia, Turquia, Unido Europeia e Unido Africana (G20, 2023).
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2.1.4 A relagao com o desenvolvimento

A instituigdo de praticas para prevenir, identificar e solucionar conflitos de
interesses no setor publico constitui um importante mecanismo de boa governanga
associado ao fortalecimento da integridade das organizagdes e ao desenvolvimento.

Segundo Rodrik (2008), a boa governanga €& um objetivo chave do
desenvolvimento e um instrumento para alcancar melhores politicas e resultados
econdmicos, de modo que é possivel considera-la ao mesmo tempo um fim e um
meio. Fim porque a marca de uma sociedade desenvolvida avangada € um governo
que exibe os atributos da boa governanca, como transparéncia, eficacia, Estado de
Direito, auséncia de corrupgao e participagdo social. Meio porque a governanga tem
valor instrumental, ja que proporciona aos produtores e investidores maior clareza
sobre as regras do jogo e maior seguranga de que poderao colher os resultados de
seus esforgos.

Perfilhando esse mesmo entendimento, o Banco Mundial afirma que
politicas publicas sdo implementadas em ambientes politicos e sociais complexos,
nos quais individuos e grupos com poder de barganha desigual interagem no ambito
de regras variaveis, a medida que buscam satisfazer interesses conflitantes.
Examinar a partir dai os desafios enfrentados pelos paises em desenvolvimento,
como servigos de baixa qualidade, desaceleragao do crescimento e corrupgao, exige
uma revisao da governanga, entendida nesse contexto como o processo por meio do
qual os atores estatais e privados interagem para elaborar e implementar politicas
publicas (WORLD BANK, 2017).

Quanto ao desenvolvimento, existe amplo consenso de que se trata de um
fendbmeno multidimensional, com consequéncias econdmicas, politicas, e sociais, e
que essas diferentes dimensdes estdo interligadas de maneiras complexas. Sao
consideradas grandes dimensdes de desenvolvimento o crescimento econémico; o
desenvolvimento da sociedade civil; a construcdo do Estado; e as instituicdes
politico-democraticas liberais, incluindo tanto o Estado de Direito como a democracia
eleitoral. Também ha um fator intangivel, que é critico para o desenvolvimento e diz
respeito a credibilidade e legitimidade do Estado: as expectativas de que o governo
fara o que promete, seja a defesa dos direitos humanos individuais ou a protecéao
aos interesses dos proprietarios, e o grau em que os cidadaos acreditam que o

sistema como um todo é justo e merece seu apoio, mesmo que discordem de
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algumas das politicas do governo (LEVY; FUKUYAMA, 2010).

Em sua dimens&o econdmica, o desenvolvimento ndo ocorre de maneira
igual e simultdnea em toda a parte. Pelo contrario, conforme evidenciam as teorias
classicas do desenvolvimento regional, trata-se de um processo bastante irregular e
que, por esse motivo, demandaria a necessidade de intervencédo estatal (LIMA,;
SIMOES, 2010). N&o por outra razdo, Levy e Fukuyama (2010) mencionam que a
construgcdo de Estados que possam prover a ordem basica e que tenham maior
capacidade administrativa sdo fatores que tém sido fortemente correlacionados com
crescimento econdémico, havendo ainda uma vasta literatura que associa a boa
governanga ao crescimento econdémico.

Partindo dessa perspectiva que interiga governanga publica e
desenvolvimento, a OCDE (2005) defende que as situagdes de conflito de interesse
no setor publico, se ndo resolvidas de forma adequada, podem afetar negativamente
o desenvolvimento dos paises, porque, entre outros desdobramentos, elas tém
potencial para prejudicar a tomada de decisbes publicas legitimas; distorcer o
Estado de Direito; comprometer o desenvolvimento e a aplicagdo de politicas
publicas; perturbar o funcionamento dos mercados, afetar a alocagdao de recursos
publicos; incentivar a corrupgédo; e, por conseguinte, prejudicar a confianca da
populagéo nas instituicbes governamentais.

Ha diversas conjunturas em que esses desdobramentos podem ser
identificados no cenario desenvolvimentista, porém € mais provavel que surjam
quando individuos ou organizagdes publicas estejam realizando transagées com
terceiros, incluindo parcerias com empresas do setor privado (NAO, 2015).

Na consecucao de politicas industriais, por exemplo, a interface entre poder
publico e privado demanda atencdo, especialmente por meio de visibilidade e
transparéncia. E porque a colaboracdo estreita entre as empresas privadas e os
organismos publicos é apontada como “ingrediente indispensavel” para assegurar o
acompanhamento regular e sistematico da formulagdo e implementagdo das
respectivas politicas (SUZIGAN; FURTADO, 2006, p. 182).

Na execucgdo de politicas financeiras nao é diferente. Stiglitz (2008) indica
que vinculos estreitos entre o setor publico e o mercado financeiro, inclusive
decorrentes do fenbmeno da porta giratéria, podem caracterizar conflitos de

interesses que interferem nas ag¢des de desenvolvimento dos Estados:



38

Ligacbes estreitas com os mercados financeiros (ndo apenas a sua
estrutura de governanga, que responde diretamente aos ministros das
finangas e aos diretores dos bancos centrais, ambos normalmente
provenientes dos mercados financeiros, mas também através de uma “porta
giratdria”, por meio da qual os funcionarios vao e regressam aos mercados
financeiros) contribuem para que o mundo seja visto através de lentes
semelhantes as que predominam la (representando maior fé nos mercados
do que a teoria ou as evidéncias justificam) — e tomando ag¢des que reflitam
seus interesses (os interesses dos credores estrangeiros) mais do que os
interesses dos paises em desenvolvimento, como ficou tdo evidente durante a
crise do Leste Asiatico (STIGLITZ, 2008, p. 52).

Outro arranjo que pode trazer prejuizos econdmicos, pelo seu potencial de
afetar a justa concorréncia de mercados, ocorre quando uma organizagao publica
tem um papel duplo no desempenho de sua missao institucional, por exemplo, como
regulador e provedor de servigos ou proprietario (OECD, 2003).

A esse respeito, analises e recomendagdes sobre governanga convergem
para a necessidade de se distinguir o papel do Estado como proprietario das
empresas estatais de sua fungédo de regular um determinado setor da economia e
executar politicas publicas. Essa segregacao se torna necessaria para minimizar
conflitos de interesses, especialmente naqueles setores em que empresas estatais
concorrem com empresas privadas. Nessas hipoteses, “a confusdo de papéis pode
produzir situagdées de desequilibrio no mercado, em razado das vantagens inerentes
as empresas estatais”, como ocorre com regimes tributarios favoraveis, subsidios
financeiros ou materiais e outras formas de favorecimento oferecidas pela estrutura
estatal (MOHALLEM; VASCONCELOS; FRANCE, 2017, p. 14).

A OCDE (2005) advoga que novas formas de relacionamento que se
formaram entre o Estado e os setores empresarial e sem fins lucrativos também sao
aptas a interferir na prestacéo dos servigos publicos e influenciar a integridade da
tomada de decisdo governamental. Elas envolvem formas de colaboragédo cada vez
mais proximas, com um crescente intercambio entre agentes, terceirizagdo continua
e mais transferéncia de servicos publicos para longe do servigo publico tradicional. E
0 caso das parcerias publico-privadas, autorregulagao, intercambio de pessoal e
patrocinios, por exemplo.

Alguns conflitos de interesses, se ndo resolvidos, podem ainda resultar em
acdes criminosas, como fraude, suborno, apropriagao de recursos publicos ou outros
atos de corrupgao (NAO, 2015; OLDFIELD, 2017). E, se envolverem a area de
intervengdo econdmica, essas “falhas de governo” podem ser tdo prejudiciais ao

desenvolvimento quanto “falhas de mercado” (AMSDEN, 2008, p. 108). E o que
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pode ocorrer, por exemplo, se a politica monetaria, e por extensdo a fiscal, for
utiizada para fins que nada tém a ver com a otimizagdo do equilibrio
macroecondmico e a regularidade do crescimento, ou se os 6rgaos encarregados do
controle da concorréncia forem capturados por grupos de interesse privados pelos
quais sao responsaveis (BOYER, 1999).

A corrupcado, de acordo com o Banco Mundial (WORLD BANK, 2019),
continua a ter um impacto desproporcional sobre os pobres e mais vulneraveis,
porque aumenta o custo e reduz o acesso a saude, educacido e outros servigos
publicos basicos, exacerbando assim a desigualdade.

Além disso, ela reduz o investimento privado e aumenta os riscos para os
investidores, com os consequentes efeitos no crescimento e no emprego; distorce as
decisbes de gastos publicos e enfraquece a qualidade dos investimentos publicos, a
medida que infraestruturas precarias sdo construidas e os sistemas regulatérios de
controle de qualidade e seguranga sao contornados; e corréi a confianga da
populagdo nos governos, minando sua legitimidade e representando uma ameacga a
paz e a estabilidade (WORLD BANK, 2019).

Uma revisdo da literatura sobre os custos da corrupgado evidencia que
praticas ilegais no setor publico dificultam o crescimento econédmico e sdo um
obstaculo para uma economia sdlida, por interferir nos investimentos estrangeiros.
Estimativas demonstram que seu impacto econédmico € superior a 5% do PIB global,
com mais de um trilhdo de ddlares pago em propinas a cada ano, afetando de modo
significativo o crescimento da renda da populagdo mais pobre. Além disso, a
corrupgao aumenta o custo de fazer negdcios em até 10%, em meédia, e faz com que
o investimento em paises corruptos seja quase 5% menor do que em paises com
melhores indices de integridade (WICKBERG, 2013).

No Brasil, estudo de Caldas, Costa e Pagliariussi (2015) para analisar a
relacdo entre corrupgdo e composi¢cdo dos gastos nos municipios sugeriu que
maiores niveis de corrupgao acarretam maiores despesas em educacgao e saude, o
que “aumenta o gasto publico municipal total, porém sem a contraparte positiva para
a sociedade”. Os autores indicaram a necessidade de expansao de medidas
anticorrupgdo reconhecidas internacionalmente aos municipios, mencionando a
prevencao de conflitos de interesses como uma das praticas “adequadas para [...]
reduzir a corrupgao e aumentar a eficiéncia dos gastos publicos” (2015, p. 258).

Politicas que lidam com situacdes de conflitos de interesses no setor publico
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sao relativamente novas na estrutura de governanga de boa parte dos paises. Essa
circunstancia tem refletido na pouca avaliagdo de seu impacto no desenvolvimento
(OECD, 2005).

Além do mais, situagdes que caracterizam conflitos de interesses envolvem
os limites entre politica e negdcios, que sao inerentemente dificeis de identificar e de
medir, fazendo com que as pesquisas que envolvam corrupgao no setor publico
acabem abordando outros objetos que estdo sujeitos a uma mensuragdo mais
confiavel (HELLMAN; JONES; KAUFMANN, 2000).

Outra dificuldade esta no fato de ainda existirem poucos paises em que a
implementagcado de politicas de conflito de interesses é avaliada ou monitorada.
Habitualmente, o monitoramento é realizado como parte da rotina das praticas de
reporte dos 6rgaos com responsabilidade na gestdo de conflito de interesses ou
onde as politicas de conflto de interesses estdo integradas nas praticas
operacionais das organizagdes (UNODC, 2022).

De qualquer maneira, o fato de organismos proeminentes no cenario
internacional incluirem o tema em suas pautas de atuagdo — como € o caso das
Nacoes Unidas e da OCDE, e, mais recentemente, do G20, do Banco Mundial e do
Grupo de Estados contra a Corrupgdo do Conselho da Europa — evidencia que
conflitos de interesses envolvendo agentes publicos merecem a adequada atengao
dos Estados, porque implicam possiveis consequéncias econdmicas, politicas e
sociais, habeis a interferir no desenvolvimento.

A tendéncia inclusive é que politicas sobre conflito de interesses no setor
publico, devido a sua relevancia, possam ensejar san¢gdes a Estados omissos, a
exemplo do que decidiu o Tribunal de Justica Europeu em face da Hungria, em 16
de fevereiro de 2022, ao confirmar a validade de “mecanismos de condicionalidade”,
como o respeito a normas sobre conflito de interesses®, para permitir o acesso a

fundos orgamentarios do bloco europeu (UE, 2022).

9 De acordo com a decisdo, as regras financeiras aplicaveis ao orcamento geral da Unido Europeia
estabelecem que as autoridades nacionais envolvidas na execucdo do orcamento em gestdo direta,
indireta e partilhada, incluindo os atos preparatérios, de auditoria ou de controle, ndo podem tomar
quaisquer medidas que possam por os seus proprios interesses em conflito com os da Unido. Devem
também tomar as medidas adequadas para evitar o surgimento de conflito de interesses nas fungdes
sob sua responsabilidade e para lidar com situagdées que possam ser objetivamente percebidas como
um conflito de interesses. A falta de garantia quanto a inexisténcia de conflitos de interesses pode
constituir um indicio de violagédo dos principios do Estado de Direito (UE, 2022).
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2.2 Definigao conceitual: o conflito de interesses no setor publico

Na subsecdo anterior foi destacado que conflitos de interesses no setor
publico, tal como concebidos atualmente, sdo um fendbmeno relativamente recente.

A expectativa de que agentes desempenhem suas atividades para atender
exclusivamente aos interesses da administragdo publica a que estdo vinculados
surge apenas com o advento do Estado industrial moderno. E é somente a partir dos
anos de 1980 que a ideia de prevencdo e gerenciamento de conflitos entre
interesses publicos e privados ganha relevo e aparece atrelada a concepgao de
governanga publica, com o objetivo de aperfeicoar a execucao de politicas publicas
e a alocagéao de recursos, bem como mitigar os efeitos da corrupgao.

A Unido Europeia, ao publicar seu modelo de cédigo de conduta para
funcionarios publicos por meio da Recomendacdo R (2000) 10, do Comité de
Ministros do Conselho da Europa, foi uma das precursoras em conceitualmente
definir conflito de interesses no setor publico: “uma situagdo em que o funcionario
publico tenha um interesse privado suscetivel de influenciar, ou parecer influenciar, o
desempenho imparcial e objetivo das suas fungbes” (UE, 2000).

Complementarmente a essa defini¢do legal, o bloco europeu delineou que o
interesse privado do funcionario publico apto a caracterizar um conflito de interesses
incluiria “qualquer vantagem para si préprio, para a sua familia, parentes préximos,
amigos e pessoas ou organizagdes com as quais tenha ou tenha mantido relagdes
comerciais ou politicas” (UE, 2000).

A Organizacgéo para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE)
foi a primeira instituicdo, em ambito global, a dar énfase a esse tema e desenvolver
a sua visao conceitual, a partir do langamento do primeiro guia, no ano de 2003,
sobre diretrizes para gerenciar conflitos de interesses no setor publico, o qual reuniu
boas praticas compiladas nos seus trinta paises-membros.

A entidade prop6s a adogao de um conceito que reputou “simples e pratico”
para auxiliar na “identificagcdo clara, objetiva e eficaz” de situagdes que

caracterizariam um conflito de interesses em organismos publicos:

Um conflito entre o dever publico e os interesses privados dos funcionarios
publicos, em que os funcionarios publicos tém interesses privados que
podem influenciar indevidamente o desempenho de suas fungbes e
responsabilidades oficiais (OECD, 2003, p. 15).
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E possivel observar que essa definicdo tratou da dualidade entre os ramos
publico e privado de um modo amplo, sem especificar exatamente o que abarcaria
um ou outro. A conceituacdo partiu da experiéncia observada em Estados da
organizagao, em sua maioria europeus, optando-se pela utilizagado da expressao
“setor publico” para tratar de 6rgaos e entidades publicas em geral.

Houve ainda a opg¢ao pela utilizagdo de conceitos abertos — pois se
menciona “dever publico”, “interesses privados”, “funcionarios publicos” e “funcdes e
responsabilidades oficiais” — certamente com o intuito de permitir que cada
organismo publico pudesse estabelecer em normativa propria o significado dos
respectivos termos, de acordo com as suas peculiaridades e necessidades.

Posteriormente, a OCDE passou a agregar a sua definicdo conceitual a ideia
de que um conflito de interesses “envolve uma possivel quebra de confianca”, isto €,
uma “violagao da responsabilidade confiada ao funcionario publico”, no sentido deste
fazer uso de sua posi¢ao para obter uma vantagem indevida, seja para ele préprio,
seja para atender a outro interesse privado (OECD, 2005, p. 14).

O diagrama a seguir mostra a relagéo existente entre o funcionario publico
(eixo vertical), que exerce poder para tomar decisbes e agir em nome do Estado ou

de um ente governamental, e o cidadao em sua esfera privada (eixo horizontal):

Figura 1 — A relagao entre o agente publico e o cidadao.
0 AGENTE PUBLICO -

deve exercer poderes do Estado e
desempenhar suas fungdes legalmente,
que afetam os direitos e interesses dos
cidadaos...

O CIDADAOQ:

< >

tem direitos... ... € interesses...

Fonte: BRASIL (2019, p. 12).

Partiu-se do pressuposto de que tanto os cidadaos quanto o Estado, este na
condicao de empregador, tem o direito de confiar que seus funcionarios publicos
prestardo um servigo profissional, ndo afetado por interesses pessoais ou privados.

Isso porque, nas situagdes em que essa premissa nao € devidamente observada, a
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confianga na reputacdo de integridade do governo e das instituicbes publicas
geralmente acaba sendo prejudicada (OECD, 2005).

A necessidade de preservar a confianga tornou-se uma questao central de
integridade para o setor publico quando se esta diante de uma relagao entre agentes

publicos e privados, conforme evidencia a representagao abaixo:

Figura 2 — A confiang¢a na relagao entre o agente publico e o cidadao.

O AGENTE PUBLICO -

.. confia-se que ele tome decisoes
afetando os direitos e interesses dos
cidadé&os...

O CIDADAO:

EE}

tem direitos... ... e interesses...

Fonte: BRASIL (2019, p. 13).

A OCDE (2005) também enfatiza que o termo “funcionarios publicos” foi
utilizado genericamente em sua definicdo para se referir a servidores de carreira,
empregados contratados, dirigentes eleitos ou qualquer outro tipo de agente que
desempenhe fungdes publicas ou deveres em nome do Estado, de um governo ou
de uma organizacdo governamental, vale dizer, sempre que o exercicio da
legalidade estiver envolvido no exercicio das atividades.

Ja “interesses privados” sdo compreendidos a partir da distingdo com os
interesses préprios da seara de atuagdo do Estado. A OCDE (2003) afirma que as
organizagdes publicas tém a responsabilidade primaria de definir situagbes e
atividades particulares que sejam incompativeis com o desempenho de uma fung¢ao
publica. E que, como todo funcionario publico tem interesses legitimos que surgem
de sua vida privada, os conflitos de interesses nao podem ser apenas evitados ou
proibidos, devendo por isso ser definidos, identificados e administrados.

Interesses de carater pecuniario seriam os principais interesses privados a
dar causa a conflitos de interesses, porém nao se limitam a essa esfera, na medida
em que ha outras situacbes que assim podem fazé-lo. Um conflito pode envolver,

por exemplo, uma organizagado sem fim lucrativos, um partido politico ou decorrer de
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interesses familiares ou pessoais em se obter uma vantagem, sempre que esses
interesses puderem ser suscetiveis de influenciar indevidamente o desempenho das
fungdes de um funcionario publico (OECD, 2003).

De fato, como lecionam Boyce e Davids (2008), qualquer interesse particular
que possa influenciar o desempenho de fungdes publicas pode ser problematico e a
principal distingdo a ser considerada nesse aspecto € entre os interesses que podem
ou néo trazer algum 6nus. A preocupacao regulatoria, por conseguinte, deve ser
voltada para os conflitos evitaveis e para aqueles que digam respeito a interesses
nao comuns aos demais membros da sociedade.

Seguindo o caminho pavimentado pela OCDE na construgdo de um
conceito, outras instituicdes também passaram a abordar a definicdo de conflito de
interesses como forma de aperfeigoar a governanga de organismos publicos.

A Controladoria-Geral do Reino Unido, por exemplo, assevera que um
conflito de interesses consiste em “um conjunto de circunstancias que cria o risco de
que a capacidade de um individuo de aplicar julgamento ou agir em uma fungao
seja, ou possa ser, prejudicada ou influenciada por um interesse secundario”. E
afirma ainda que ele “pode ocorrer em qualquer situagdo em que um individuo ou
organizacao (privada ou governamental) possa explorar uma funcao profissional ou
oficial para beneficio pessoal ou de terceiro” (NAO, 2015, p. 6).

A Transparéncia Internacional, do mesmo modo, trata como a situagédo em
que “um individuo ou o 6rgao para a qual trabalha, seja um governo, empresa, meio
de comunicagao ou organizagao da sociedade civil, € confrontado com a escolha
entre os deveres e exigéncias de sua posi¢cao e seus proprios interesses privados”.
A entidade adverte que um conflito ndo constitui, por si so, evidéncia de
irregularidade e, dado que os funcionarios ocupam multiplos papéis sociais, conflitos
estdo quase sempre fadados a ocorrer (OLDFIELD, 2017, p. 2).

Alinhado a essas defini¢des, o Banco Mundial (WORLD BANK, 2012, p. 12)
aduz que um conflito de interesses no setor publico existe “quando um funcionario
publico esta em posicdo de explorar seu cargo para beneficio pessoal ou para
beneficio de outras partes privadas, ainda que ndo necessariamente o faga”.

Mais recentemente, ao disciplinar as disposi¢des financeiras aplicaveis ao
orcamento da Unido Europeia (Regulamento 2018/1046), o Parlamento Europeu e o
Conselho da Uniao Europeia estabeleceram normativamente, para fins de conceituar

o instituto, que existe um conflito de interesses caso o exercicio imparcial e objetivo
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das fungdes de um agente publico “se veja comprometido por motivos familiares,
afetivos, de afinidade politica ou nacional, de interesse econdmico, ou por qualquer
outro interesse pessoal direto ou indireto” (UE, 2018b).

O Conselho de Prevengao da Corrupgao de Portugal (2020, p. 5), por seu
turno, apresenta um conceito bastante abrangente, baseado na definigdo de alguns

dos mais importantes organismos internacionais:

Na linha das nogbes que tém sido apresentadas pelos principais organismos
internacionais, como a ONU, a OCDE e o GRECO (Conselho da Europa), o
conflito de interesses no setor publico pode ser definido como qualquer
situacdo em que um agente publico, por for¢a do exercicio de suas fungdes,
ou por causa delas, tenha de tomar decisbes ou tenha contato com
procedimento administrativos de qualquer natureza, que possam afetar, ou
em que possam estar em causa, interesses particulares seus ou de
terceiros e que por essa via prejudiquem ou possam prejudicar a isengao e o
rigor das decisbes administrativas que tenham de ser tomadas, ou que
possam suscitar a mera duvida sobre a isengéo e o rigor que sao devidos ao
exercicio de fungdes publicas.

Ja a Comissao Independente Contra a Corrupgéo (ICAC, 2019) assevera
que um conflito de interesses existe quando um cidaddo comum (“homem meédio”)
possa perceber que os interesses pessoais de um funcionario publico podem ser
favorecidos em detrimento de seus deveres publicos. Sua definicdo provém da
resposta a quatro perguntas:

(1) O funcionario tem interesse pessoal?

(2) O funcionario desempenha fungéo publica?

(3) Existe uma conexao entre o interesse pessoal e o dever publico?

(4) Uma pessoa comum pode perceber que o interesse pessoal pode ser
favorecido?

Caso todos esses questionamentos sejam respondidos de modo afirmativo,
estar-se-a diante de um conflito de interesses.

Em ambito nacional, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) define conflito de
interesses a partir do art. 3°, inciso |, da Lei n°® 12.813/2013, norma que dispde sobre
o conflito de interesses no exercicio de cargo ou emprego do Poder Executivo
federal. Para o 6rgao, consiste na “situagcao gerada pelo confronto entre interesses
publicos e privados que possa comprometer o interesse coletivo ou influenciar, de
maneira imprépria, o desempenho da fungdo publica”. O conflito pode ocorrer a
partir de “qualquer relacionamento que nao seja, ou aparente ndo ser, no melhor

interesse da organizagao”, prejudicando a habilidade de um agente desempenhar
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objetivamente suas obrigacgdes e responsabilidades (BRASIL, 2020, p. 216).
Baseado também nas regras estabelecidas em territorio brasileiro pela Lei n°
12.813/2013, Oliveira (2018, p. 168) propugna como defini¢ao:

[...] conflito de interesses representa uma situagao juridico-funcional em que o
agente publico coloca-se em determinada posigdo de que possa resultar
prejuizo ao exercicio leal, impessoal e imparcial da fungao publica, pela
ocorréncia ou existéncia de interesse privado (préprio ou de terceiro),
passivel de desvirtuar a agdo administrativa, conforme os principios e regras
do regime juridico-administrativo brasileiro.

N&o é necesséario que a situacdo criada possa enseja alguma forma de
enriqguecimento ilicito proprio ou de outrem, ou atividade danosa ao
patriménio publico. O conflito de interesse pode configurar-se apenas pela
conformacgédo da “situagdo de confronto”, ou seja, pelo antagonismo dos
interesses publicos e privados em determinada atuagéo [...].

A despeito desses diferentes conceitos, veja-se que eles reinem ao menos
trés elementos que sdo comuns a toda definicdo de conflito de interesses no setor
publico, conforme apontam o Banco Mundial, a OCDE e as Nacbes Unidas
(UNODC, 2022): (1) funcionario publico: agente que atua no desempenho de uma
funcdo publica, de acordo com a legislacdo de cada organismo; (2) acao oficial:
execucdo de uma conduta no &mbito da fungéo atribuida ao funcionario publico; (3)
interesse privado: o funcionario publico ou terceiros ligados a ele tém um interesse
privado que pode ser afetado pela execugéo da agao oficial.

A interacao entre esses elementos pode ser assim representada:

Figura 3 — A caracterizagdo de um conflito de interesses.

O AGENTE PUBLICO -

... possui uma funcéo oficial, que pode
ser usada Iimpropriamente  para
vantagem propria.

Como CIDADAO, o servidor

4| CONFIANGA? == publico tem: “interesses

o . pessoais que podem
Direitos do CIDADAO afetar impropriamente a

execugdo de suas tarefas
publicas”.

Fonte: BRASIL (2019, p. 13).
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Ocasionalmente, outros elementos podem ser agregados as diferentes
definicdes, incluindo o dever publico, a confianga publica ou a exigéncia de normas
especificas na legislacdo que podem ser violadas (UNODC, 2022).

Vale destacar que um conflito de interesses no setor publico ndo é sinébnimo,
necessariamente, da pratica de um ato de corrupgdo, embora possa ser tratado
como uma forma de abuso da fungao publica e se reconheca que a sua ocorréncia,
quando gerenciada de maneira inadequada pelas instituicbes, pode resultar em
corrupgao’®, como nas hipoteses de fraudes, desvio e apropriagdo de recursos
publicos (NAO, 2015; OECD, 2003, 2005; OLDFIELD, 2017; UNODC, 2022).

O diagrama abaixo evidencia uma situagdo em que o desempenho de
funcdes de um funcionario publico é afetado por um conflito de interesses, que pode vir

a caracterizar também o cometimento de um ato de corrupgéo:

Figura 4 — Como um conflito de interesses pode tornar-se corrupg¢ao.
O AGENTE PUBLICO

de fato faz uso indevido de
poder/recurso  publico para ganhos
pessoais (improprios)...

v
|
L CONPNGA == ohem vantagem  ou

CIDADAQS... beneficio impréprio, na
sua  competéncia  de
cidadao. (‘Abuso de poder”)

O AGENTE PUBLICO

Fonte: BRASIL (2019, p. 14).

O fato € que a nogéo conceitual sobre conflito de interesses no setor publico
esta associada a questdes de natureza social, politica, econdmica, cultural e juridica.
E sua definicdo envolve também padrdées e regras de regulamentagdo que nem
sempre sdo 0s mesmos, pois diferentes categorias de cargos publicos tém poderes,
tarefas e fungdes distintas, e trabalham em diferentes ambientes organizacionais,

enfrentando, por conseguinte, diferentes desafios éticos (DEMMKE et al., 2008).

10 Estudo comparativo realizado ha alguns anos na Unido Europeia constatou que, na maioria das
vezes, a corrupgcdo aparece quando um interesse privado anterior influenciou indevidamente o
desempenho do funcionério publico (OECD, 2007). No Brasil, tem-se entre os ilicitos abarcados pelo
fendmeno da corrupgao os atos de improbidade administrativa (Lei n°® 8.429/1992), os atos lesivos a
administragdo publica (Lei n°12.846/2013) e os crimes contra a administragdo publica, entre outros.
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Diante desse cenario, o conceito de conflito de interesses esta em constante
evolugao. Prova disso, evidenciam Demmke et al. (2008), € que nas ultimas décadas
0 padrdao publico de moralidade tornou-se mais rigido: condutas anteriormente
aceitas pela administracdo publica passaram a ser consideradas antiéticas e
condutas antiéticas, por seu turno, passaram a ser consideradas criminosas,
impulsionando a discussao e alteragao de politicas governamentais voltadas para a

prevencao e gerenciamento de conflito de interesses.

2.3 Classificagoes

Compreendida a definicao de conflito de interesses no setor publico a partir
dos multiplos conceitos abordados, é preciso também promover-se a distingdo das

situacgdes de conflito de acordo com as diferentes classificagdes existentes.

2.3.1 Quanto a vantagem: pecuniario ou n&o pecuniario

A classificacdo leva em conta a espécie de vantagem que impulsiona o
interesse privado que estd em conflito no setor publico, isto é, se o beneficio
almejado tem natureza patrimonial ou ndo. Dessa forma, o conflito de interesses
sera entendido como pecuniario quando houver ganho financeiro envolvido e néo
pecuniario quando a obtencao de vantagem patrimonial estiver ausente.

Os interesses pecuniarios, conforme anota Gengkaya (2008), envolvem um
ganho financeiro real ou potencial. Eles podem advir de um agente ou um membro
da sua familia que possua propriedades, detenha agbes ou posicdo em uma
empresa que concorre a trabalhos governamentais, e também na conduta de aceitar
presentes, hospitalidades ou receber renda de um segundo emprego. O capital nao
precisa necessariamente mudar de maos: o beneficio pode ser um aumento no valor
de uma propriedade devido a uma decisao favoravel de rezoneamento ou a sele¢ao
de um determinado proponente para um contrato, por exemplo.

Hipotese proeminente de conflito de interesses pecuniario esta relacionada
as atividades de financiamento eleitoral e lobby no Poder Legislativo. Estudo
conduzido por Geara et al. (2018, p. 77), a proposito, analisou as relagdes entre o
financiamento eleitoral empresarial dos deputados federais brasileiros eleitos para a

legislatura 2015-2019 e a composigdo das Comissdes Permanentes na Camara dos
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Deputados em 2016. A pesquisa demonstrou que os relacionamentos de
financiamento eleitoral ocasionaram “um elevado potencial de influéncia e pressao
corporativa sobre a agenda legislativa no interior das Comissdes Permanentes da
Camara dos Deputados”.

Os interesses nao pecuniarios, por sua vez, podem surgir de relagdes
pessoais ou familiares, ou envolvimento em atividades esportivas, sociais ou
culturais. E o caso, por exemplo, do funcionario publico que influencia no
procedimento de nomeagao para garantir uma posigao para seu irmao ou do agente
que concede subvencdo a uma organizagao esportiva que tem uma filha sua entre

os destaques das atividades daquela agremiagcao (GENCKAYA, 2008).

2.3.2 Quanto a percepcéo: real, potencial ou aparente

A distingao decorre da forma como o conflito de interesses no setor publico se
apresenta ou é percebido pela sociedade.

O conflito de interesses real ocorre quando um interesse privado realmente
influencia ou pode influenciar o desempenho das fungbes oficiais do funcionario
publico (UE, 2019). Isto &, envolve uma situagdo em que o interesse privado ja se
encontra em colisdo com o dever do agente publico (UNODC, 2022).

O conflito de interesses potencial, por sua vez, envolve uma situagao em que
o interesse privado ainda nao esta em conflito com o dever de agir do funcionario
publico, mas pode vir a estar no futuro. A probabilidade de que um conflito potencial
se torne um conflito real depende das atividades que sdo executadas pelo agente
publico e da natureza do interesse privado envolvido (UNODC, 2022).

Havera conflito potencial, por exemplo, na situagdo em que o arquiteto que
chefia o departamento de aprovagao de imdveis, loteamentos e empreendimentos
de um municipio tem uma esposa que administra uma grande empresa imobiliaria
na mesma cidade. Como as fungdes deste arquiteto incluem a emissdao de
pareceres sobre novos projetos, o potencial conflito de interesses existente neste
caso transformar-se-a em conflito real quando o profissional deliberar sobre a
aprovagao de um projeto apresentado pela empresa de sua esposa (UE, 2019).

Ja o conflito de interesses aparente envolve uma situacdo em que um
interesse privado parece estar em conflito com o dever de agir do funcionario

publico, mas isso de fato ndo acontece (UNODC, 2022).
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A aparéncia do conflito de interesses neste caso deve ser baseada em fatos
determinados que indiquem uma razéo fundamentada para a possibilidade de sua
ocorréncia no setor publico. Logo, “um aparente conflito de interesses ndo existe
quando os fundamentos sdo vagos e as suspeitas enraizadas na desconfianga geral
ou no ceticismo em relacgao as instituicdes publicas” (UE, 2019, p. 8).

Em sintese, é possivel compreender e exemplificar essa classificagdo quanto

a percepgao da seguinte maneira:

Quadro 1 - Conflitos de interesses real, potencial e aparente.

Conflito real Conflito potencial Conflito aparente

O funcionario publico esta em |O funcionario publico esta numa|O funcionario publico esta numa

desempenhar as suas fungdes.

posicdo de ser influenciado por |posicdlo em que pode ser|posicdo em que aparenta
interesses privados ao |futuramente influenciado por|condicdes de ser influenciado
desempenhar as suas fungdes. |interesses privados ao |por interesses privados ao

desempenhar as suas fungdes.

Exemplo

Exemplo

Exemplo

O funcionario publico possui
acdes da corporagédo X e essa
empresa esta concorrendo a um
contrato para fornecer servigos
ao 6rgéo chefiado por tal agente
publico, que é o responsavel por
deliberar sobre a escolha do
contratado.

O funcionario publico possui
acdes da corporagao X, que no
futuro podera decidir concorrer a
um contrato para fornecer
servicos ao 6rgao chefiado por
tal agente publico, que é o
responsavel por deliberar sobre
a escolha do contratado.

O funcionario publico possui
acdes da corporagdo X e essa
empresa esta concorrendo a um
contrato para fornecer servigos
ao orgao chefiado por tal agente
publico. Esse sujeito, porém,
promoveu arranjos internos, que
nao sao conhecidos do publico
em geral, mas sdo satisfatorios
para o 6rgao, para se afastar de
todas as decisdes que envolvam
a competicio em que a
corporagao X participa.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de NUNES, 2010, p.

139; OECD, 2003, p. 58.

A maioria dos sistemas de gestdo de conflito de interesses no setor publico

exige que a percepgao de existéncia de um conflito seja evitada, pois ela prejudica a
confianga depositada pela sociedade na administragdo publica, da mesma forma
que um conflito de interesses real o faz (UNODC, 2022).

Tem-se em jogo a propria ética do funcionalismo publico: “o fator critico a ser
considerado é que os funcionarios publicos ndo apenas devem se comportar
eticamente, mas também devem ser vistos como se comportando eticamente”
(ICAC, 2019, p. 10).
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2.3.3 Quanto ao momento: anterior, durante ou posterior

A classificagdo se da de acordo com o momento em que o conflito de
interesses pode ser avaliado no ambito do setor publico, ainda que ele seja apenas
potencial: se antes, durante ou apds o desempenho da fungéo publica.

O conflito anterior a fungao publica ocorre quando ha restricdes impostas a
funcionarios do setor privado, fornecedores e agentes que negociam contratos ou
que desejam ocupar cargos no setor publico. A maioria das limitagdes se da durante
0 processo de selegcdo, em que as anteriores posigdes ocupadas pelos candidatos
sao avaliadas quanto a potenciais conflitos de interesses (OECD, 2015).

Nessa modalidade, tem-se que a nomeacao para o setor publico de pessoas
que tinham posi¢cdes importantes no setor privado pode eventualmente possibilitar
tratamento preferencial para antigos empregadores, clientes e participantes do setor,
nos processos de formulagdo de politicas publicas, tomada de decisdo sobre
contratagéo ou aplicacdo das normas regulatorias (UNODC, 2022).

O Decreto n° 8030/2021, do Governador do Estado do Parana, exige a
verificagao de eventual conflito de interesses no processo de nomeagao de cargos
comissionados. A norma prevé que “a posse em cargo de provimento em comissao
e a assuncgao de fungéo da gestdo publica” sera previamente submetida a avaliagao
da Controladoria-Geral do Estado (art. 1°), a qual, conquanto em carater opinativo,
examinara e identificara riscos que poderdo compreender “eventual configuragcédo de
nepotismo; conflito de interesse; acumulo ilegal de cargos, fungdes e empregos
publicos” (art. 4°, paragrafo Unico), entre outros requisitos (PARANA, 2021).

Da mesma forma, a Lei n° 13.303/2016, que disciplina em ambito nacional o
estatuto juridico das empresas publicas, sociedades de economia mista e suas
subsidiarias (Lei das Estatais), proibe que agentes em determinadas situagdes que
possam caracterizar conflito de interesses sejam indicados para ocupar assentos no

Conselho de Administragao e na diretoria de estatais:

Art. 17.[..]

§ 2° E vedada a indicagdo, para o Conselho de Administragdo e para a
diretoria:

| - de representante do 6rgédo regulador ao qual a empresa publica ou a
sociedade de economia mista esta sujeita, de Ministro de Estado, de
Secretario de Estado, de Secretario Municipal, de titular de cargo, sem
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vinculo permanente com o servigo publico, de natureza especial ou de
diregdo e assessoramento superior na administragdo publica, de dirigente
estatutario de partido politico e de titular de mandato no Poder Legislativo de
qualquer ente da federagéo, ainda que licenciados do cargo;

Il - de pessoa que atuou, nos ultimos 36 (trinta e seis) meses, como
participante de estrutura deciséria de partido politco ou em trabalho
vinculado a organizagéao, estruturagao e realizagdo de campanha eleitoral;

Il - de pessoa que exerga cargo em organizacgao sindical;

IV - de pessoa que tenha firmado contrato ou parceria, como fornecedor ou
comprador, demandante ou ofertante, de bens ou servicos de qualquer
natureza, com a pessoa politico-administrativa controladora da empresa
publica ou da sociedade de economia mista ou com a prépria empresa ou
sociedade em periodo inferior a 3 (trés) anos antes da data de nomeacgéo;

V - de pessoa que tenha ou possa ter qualquer forma de conflito de
interesse com a pessoa politico-administrativa controladora da empresa
publica ou da sociedade de economia mista ou com a prépria empresa ou
sociedade.

§ 3° A vedagéo prevista no inciso | do § 2° estende-se também aos parentes
consanguineos ou afins até o terceiro grau das pessoas nele mencionadas
(BRASIL, 2016)".

A exigéncia de divulgacao dos dados financeiros do candidato — vale dizer, a
disponibilizagdo de sua declaragéo patrimonial — também é uma forma de avaliar se
ha conflito de interesses previamente a ocupacao da fungao publica, inclusive para o
preenchimento de cargos eletivos. A checagem dos antecedentes financeiros auxilia
a verificar se ha interesses pecuniarios que podem ser incompativeis com o
desempenho das atividades no servi¢o publico (UNODC, 2022).

Por seu turno, o conflito de interesses aferivel durante o exercicio da funcao
publica é a hipétese mais comum ao se tratar deste tema. Neste caso, o conflito
entre o interesse privado e o dever oficial do funcionario publico acontece quando
este ja se encontra devidamente investido no exercicio de suas atividades, situagcéo
que acaba se confundindo com a tradicional definicdo conceitual do instituto.

A modalidade abarca distintas possibilidades que serao melhor explicitadas

11 Em acéo declaratoria de inconstitucionalidade (ADI n°® 7331), o Ministro Ricardo Lewandowski, do
Supremo Tribunal Federal (STF), concedeu no dia 16 de margo de 2023 medida cautelar, pendente
ainda de referendo pelo Plenario da Corte, para “declarar a inconstitucionalidade da expresséo ‘de
Ministro de Estado, de Secretario de Estado, de Secretario Municipal, de titular de cargo, sem vinculo
permanente com o servigo publico, de natureza especial ou de diregdo e assessoramento superior na
administragado publica’, constantes do inciso | do § 2° do art.17 da Lei 13.303/2016, até o definitivo
julgamento desta ADI”. Também em conformidade com a decisdo: “Confiro, ainda, liminarmente
interpretagdo conforme a Constituicdo ao inciso Il do § 2° do art. 17 do referido diploma legal para
afirmar que a vedacao ali constante limita-se aquelas pessoas que ainda participam de estrutura
decisoria de partido politico ou de trabalho vinculado a organizagdo, estruturacéo e realizagdo de
campanha eleitoral, sendo vedada, contudo, a manutengéo do vinculo partidario a partir do efetivo
exercicio no cargo, até o exame do mérito” (BRASIL, 2023, p. 27).
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ao se abordar adiante as tipologias de conflito de interesses. Entre as hipoteses que
podem ser mencionadas, ha aquelas previstas no art. 5° da Lei n° 12.813/2013:
divulgar ou fazer uso de informacéo privilegiada; exercer atividade que implique a
prestacdo de servigos ou a manutengao de relacdo de negdcio com quem tenha
interesse em decisdao do agente publico; desempenhar atividade incompativel com
as atribuicdes do cargo; atuar como procurador, consultor, assessor ou intermediario
de interesses privados; praticar ato em beneficio de interesse de pessoa juridica de
que participe o agente publico, seu conjuge ou parentes até o terceiro grau; receber
presente de quem tenha interesse em deciséo, fora dos limites legais; e prestar
servigos, ainda que eventuais, a empresa cuja atividade seja controlada, fiscalizada
ou regulada pelo ente ao qual o agente publico esta vinculado (BRASIL, 2013).

Ja o conflito posterior a fungao publica, conhecido também como conflito pds-
emprego publico, ocorre depois que o vinculo entre o funcionario e o 6rgao publico
em que ele trabalha se encerra. Nessa modalidade, assevera a UNODC (2022), ex-
funcionarios publicos fazem uso de informacdes e relagdes obtidas durante a funcéo
publica para obter beneficio indevido para um novo empregador. E o caso, por
exemplo, de ex-agentes publicos que passam a ser lobistas e usam suas relagdes
com o governo para promover os interesses de seus clientes.

Para a OCDE (2010), o conflito de interesses relacionado ao pds-emprego
também pode acontecer antes mesmo de os funcionarios deixarem suas fungdes
publicas, se o favorecimento for utilizado para a obtengdo de um emprego junto a
empresa beneficiada, apds o encerramento do vinculo com o setor publico.

Diante da grande mobilidade que atualmente ha entre os setores publico e
privado, muitos o6rgaos tém regulamentado as hipoteses de conflito de interesses
pos-emprego publico. No ambito do Poder Executivo federal brasileiro, por exemplo,
o art. 6° da Lei n® 12.813/2013 estabelece algumas situagdes: divulgar ou fazer uso
de informacgao privilegiada; e no periodo de seis meses da data de saida, salvo
quando autorizado, prestar servico a quem tenha estabelecido relacionamento
relevante; aceitar cargo de administrador ou conselheiro ou estabelecer vinculo
profissional com quem desempenhe atividade relacionada a area de competéncia do
cargo ocupado; celebrar com o Poder Executivo federal contratos vinculados ao
orgao onde ocupou cargo; e intervir em favor de interesse privado perante o érgao

em que ocupou cargo ou estabeleceu relacionamento relevante (BRASIL, 2013).
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2.4 Tipologias

Conflitos de interesses no setor publico, como foi observado no curso desta
abordagem, podem assumir diversas formas, a depender do interesse privado que
esta envolvido, da percepc¢ao a que a sua pratica esta sujeita e também do momento
em que a sua verificacao pode ser realizada.

A compreensdo do que € um conflito entre interesses publico e privado, em
verdade, “pode ganhar formula¢gdes muito diferentes, fortemente influenciadas pela
cultura local e pela mudanga das configuragbes sociais” (REIS; ABREU, 2008, p.
165), o que consequentemente tera reflexos na formagéo de suas tipologias.

Por essa razao, serdo explicitados a seguir os tipos de conflito de interesse
mais citados pela literatura — a partir de GENCKAYA, 2008; MAFUNISA, 2003;
NUNES, 2010; UNODC, 2022 —, sem a pretensao, porém, de esgotar a tematica.

2.4 .1 Utilizagc&o ou desvio de recursos

O conflito neste caso decorre do uso ou do desvio, para uso préprio do
funcionario publico ou de terceiros, de bens, servicos ou recursos que pertencem ao
setor publico. Isto €, a propriedade estatal € utilizada para um ganho particular por
aquele agente que deveria zelar pela sua preservagao.

Envolve situagdes bastante corriqueiras na administracdo publica: desde a
apropriacao de material de escritério e uso de veiculos automotores para fins
pessoais até o desvio de significativos recursos financeiros.

A Convencgao das Nagdes Unidas contra a Corrugdo (ONU, 2003) reservou

especial atencéo a essa pratica em seu art. 17:

Art. 17. Cada Estado Parte adotara as medidas legislativas e de outras
indoles que sejam necessarias para qualificar como delito, quando cometido
intencionalmente, a malversagcdo ou o peculato, a apropriagdo indébita ou
outras formas de desvio de bens, fundos ou titulos publicos ou privados ou
qualquer outra coisa de valor que se tenham confiado ao funcionario em

virtude de seu cargo.

Em decorréncia de seu alto grau de reprovagéao, a legislagdo em diferentes
paises apresenta, em regra, sancionamento criminal para essa conduta e ela

costuma receber sancionamento mais gravoso.
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No Brasil, a pratica de “apropriar-se o funcionario publico de dinheiro, valor ou
qualquer outro bem movel, publico ou particular, de que tem a posse em razdo do
cargo, ou desvia-lo, em proveito proprio ou alheio” caracteriza o delito de peculato,
previsto no art. 312 do Cdédigo Penal, o qual € punido com reclusédo, de dois a doze
anos, e multa (BRASIL, 1940).

Entre outros reflexos, esse proceder também tipifica em territério nacional,
independentemente da punicdo criminal, o cometimento de ato de improbidade
administrativa, que pode ser dar na modalidade de enriquecimento ilicito (art. 9°) e
dano ao erario (art. 10), cuja sancao prevé perda dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patriménio, perda da fungao publica, suspensao dos direitos politicos,
pagamento de multa civil e proibicdo de contratar com o poder publico ou de receber

beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios (BRASIL, 1992).

2.4.2 Exercicio de atividades externas incompativeis

O funcionario publico desempenha externamente atividades privadas, de
cunho profissional ou ndo, que sdo concomitantes ao exercicio da funcao estatal e
que, por sua natureza, apresentam algum grau de incompatibilidade com o interesse
publico que Ihe cabe proteger, o qual pode ser real, potencial ou aparente.

As atividades externas podem envolver a atuagdo em uma organizagdo sem
fins lucrativos que interage com 6rgaos governamentais, a propriedade ou geréncia
de bens ou negdcios, assim como a manutencdo de um outro vinculo empregaticio
ou o exercicio de profissdo autbnoma fora do cargo ou ser empregado de outrem.
Interesses financeiros em empreendimentos ou um emprego secundario sao
especialmente relevantes quando se trata de funcionarios publicos que exercem
atividades vinculadas a compras e contratagdes publicas, outorga de licengas ou
atividades regulatorias ou de supervisdo (UNODC, 2022).

Pode-se compreender como incompativeis, por sua vez, as atividades que
comprometam o interesse coletivo ou influenciem, de maneira imprépria, o
desempenho da fungdo publica, o que se faz presente quando as condutas
afrontam, entre outros, os deveres de imparcialidade, probidade, moralidade e
respeito a coisa publica, ou quando é possivel avaliar que o agente publico obtera
beneficios particulares, ainda que se valha de interposta pessoa, como no caso das
figuras dos “laranjas” ou “testas de ferro” (SOUZA; FILHO, 2019).
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As atividades que sao definidas como incompativeis com os cargos ocupados
por funcionarios publicos tém seus requisitos basicos estabelecidos principalmente
por meio de regulamentagdo normativa, segundo a OCDE (2003). A entidade
aponta, no entanto, que o escopo e a rigidez dos regulamentos variam amplamente
entre os paises. Estados com longa tradigdo em Direito Administrativo formalizaram
regulamentacdes extensas e elaboradas que listam casos de incompatibilidade, ao
passo que a maioria dos paises escandinavos minimizou a disciplina legal e os
casos sao tratados individualmente e de acordo com seus méritos.

O Poder Executivo federal (BRASIL, 2013), classifica como conflito de
interesses a “atividade que em razdo da sua natureza seja incompativel com as
atribuicdes do cargo ou emprego, considerando-se como tal, inclusive, a atividade
desenvolvida em areas ou matérias correlatas”, e inclui ainda o desempenho de
“atividade que implique a prestacdo de servigos ou a manutencao de relagao de
negoécio com pessoa fisica ou juridica que tenha interesse em decisao do agente
publico ou de colegiado do qual este participe; exercer, direta ou indiretamente”; e a
prestacdo de servigos, “ainda que eventuais, a empresa cuja atividade seja
controlada, fiscalizada ou regulada pelo ente ao qual o agente publico esta
vinculado”, conforme art. 5°, II, lll e VII, da Lei n® 12.813/2013.

Essas hipoteses, assim como as demais previstas na Lei n° 12.813/2013 e
que serdo mencionadas a seguir, implicam a possibilidade da aplicacédo da
penalidade disciplinar de demissdao do funcionario publico, sem prejuizo do
sancionamento por ato de improbidade administrativa (BRASIL, 2013).

Ainda, a conduta do funcionario publico em “aceitar emprego, comissao ou
exercer atividade de consultoria ou assessoramento para pessoa fisica ou juridica
que tenha interesse suscetivel de ser atingido ou amparado” pode caracterizar a
pratica de ato de improbidade administrativa especifico que importa enriquecimento
ilicito, capitulado no art. 9°, VIII, da Lei n° 8.429/1992 (BRASIL, 1992).

2.4.3 Uso de informagao privilegiada

O funcionario publico divulga a terceiros, ou usa para promover seu interesse
pessoal, informacao confidencial recebida em decorréncia de sua funcdo. Abarca a
informacéo privilegiada, que significa o uso de informagdo que nao esta disponivel

ao publico em geral para promover um interesse privado (GENCKAYA, 2008).
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O conceito de informacéao privilegiada, para fins legais em ambito nacional,
pode ser extraido da definicao trazida pelo art. 3° Il, da Lei n © 12.813/2013: é a
informacéo “que diz respeito a assuntos sigilosos ou aquela relevante ao processo
de decisdo no ambito do Poder Executivo federal que tenha repercussao econémica
ou financeira e que nao seja de amplo conhecimento publico”. A Lei n ° 12.813/2013
estabelece também, em seu art. 5° |, que “divulgar ou fazer uso de informacao
privilegiada, em proveito proprio ou de terceiro, obtida em razdo das atividades
exercidas” tipifica conflito de interesses (BRASIL, 2013).

A Controladoria-Geral da Unidao - CGU (BRASIL, 2022a) adverte que nem
toda informacao obtida pelo funcionario publico e custodiada pelo seu 6rgao
configura informagao de carater privilegiado. E necessario averiguar se o agente tem
acesso a essa informacdo em suas atividades cotidianas; avaliar se tal informacéao
poderia, na pratica, ser utilizada pelo interessado no setor privado, em beneficio
proprio ou de terceiros, e considerar, ainda, se seria possivel segregar o
conhecimento do exercicio da atividade privada, isto €, se seria possivel ao
funcionario publico, de alguma maneira, abster-se de utiliza-la junto ao setor privado.

Ha no Cdodigo Penal brasileiro uma série de condutas criminalizadas
relacionadas a divulgacao de informagdes sigilosas da administragao publica, seja
pelo particular ou pelo funcionario publico: (i) divulgagado de segredo (art. 153, § 1°-
A): divulgar, sem justa causa, informacgdes sigilosas ou reservadas, contidas ou ndo
nos sistemas de informagdes ou banco de dados da administragdo publica; (ii)
fraude em certame publico (art. 311-A): utilizar ou divulgar conteudo sigiloso de
concurso publico, avaliagdo ou exame publicos, processo seletivo para ingresso no
ensino superior ou exame ou processo seletivo; (iii) violagdo de sigilo profissional
(art. 325): revelar o funcionario publico fato de que tem ciéncia em razéo do cargo e
que deva permanecer em segredo, ou facilitar-lhe a revelagao; (iv) violacao do sigilo
de proposta de concorréncia (art. 326): devassar o funcionario publico o sigilo de
proposta de concorréncia publica, ou proporcionar a terceiro o ensejo de devassa-lo;
(v) violacao de sigilo em licitacdo (art. 337-J): devassar o sigilo de proposta
apresentada em processo licitatério ou proporcionar tal acdo a terceiro; (vi)
espionagem (art. 359-K): entregar a governo estrangeiro, a seus agentes, ou a
organizagao criminosa estrangeira, documento ou informagéo classificados como
secretos ou ultrassecretos, cuja revelagao possa colocar em perigo a preservagao

da ordem constitucional ou a soberania nacional (BRASIL, 1940).
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As acdes do agente publico de “revelar fato ou circunstancia de que tem
ciéncia em razao das atribui¢cdes e que deva permanecer em segredo” e “revelar ou
permitir que chegue ao conhecimento de terceiro [...] teor de medida politica ou
econdmica capaz de afetar o preco de mercadoria, bem ou servico”, podem também
ser enquadradas, independentemente da responsabilizagdo criminal, como ato de
improbidade administrativa que viola principios da administragcao publica, nos termos
do que dispde o art. 11, lll e VII, da Lei n°® 8.429/1992 (BRASIL, 1992).

2.4.4 Patrocinio de interesses privados

De acordo com a Transparéncia Internacional, a pratica também conhecida
como trafico de influéncia ocorre “quando uma pessoa faz uso indevido de sua
influéncia sobre o processo de tomada de decisdo de um terceiro, em troca de
lealdade, dinheiro ou qualquer outra vantagem indevida, material ou imaterial”
(OLDFIELD, 2017, p. 9).

A Convencéo das Nagdes Unidas contra a Corrugdo (ONU, 2003) abordou

essa conduta em seu art. 18:

Art. 18. Cada Estado Parte considerara a possibilidade de adotar as
medidas legislativas e de outras indoles que sejam necessarias para
qualificar como delito, quando cometido intencionalmente:

a) A promessa, o oferecimento ou a concessédo a um funcionario publico ou a
qualquer outra pessoa, de forma direta ou indireta, de um beneficio
indevido com o fim de que o funcionario publico ou a pessoa abuse de sua
influéncia real ou suposta para obter de uma administragdo ou autoridade do
Estado Parte um beneficio indevido que redunde em proveito do
instigador original do ato ou de qualquer outra pessoa;

b) A solicitagdo ou aceitagdo por um funcionario publico ou qualquer outra
pessoa, de forma direta ou indireta, de um beneficio indevido que redunde
em seu proveito préprio ou no de outra pessoa com o fim de que o
funcionario publico ou a pessoa abuse de sua influéncia real ou suposta
para obter de uma administracdo ou autoridade do Estado Parte um

beneficio indevido.

Configura conflito de interesses no exercicio de cargo ou emprego no ambito
do Poder Executivo federal, em conformidade com art. 5°, IV, da Lei n © 12.813/2013,
a conduta de “atuar, ainda que informalmente, como procurador, consultor, assessor
ou intermediario de interesses privados nos érgados ou entidades da administragéo
publica direta ou indireta” (BRASIL, 2013).

O comportamento pode ser também considerado criminoso e tipificar alguns
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delitos previstos no Codigo Penal: (i) advocacia administrativa (art. 321): patrocinar
interesse privado perante a administracdo publica, valendo-se da qualidade de
funcionario publico; (ii) trafico de influéncia (art. 332): solicitar, exigir, cobrar ou obter
vantagem ou promessa de vantagem, a pretexto de influir em ato praticado por
funcionario publico no exercicio da funcgéao; (iii) patrocinio de contratacdo indevida
(art. 337-G): patrocinar interesse privado perante a administragdo publica, dando
causa a instauracao de licitagdo ou a celebragéo de contrato cuja invalidagao vier a
ser decretada pelo Judiciario (BRASIL, 1940). Configura, da mesma forma, crime
contra a ordem tributaria patrocinar o funcionario publico interesse privado perante a
administracao fazendaria (art. 32, lll, da Lei n°® 8.137/1990) (BRASIL, 1990).

Ha ainda a possibilidade da conduta configurar ato de improbidade
administrativa que importa enriquecimento ilicito, na forma do art. 9°, IX, da Lei n°
8.429/1992, se a agao consistir em “perceber vantagem econémica para intermediar a
liberagao ou aplicagéo de verba publica de qualquer natureza” (BRASIL, 1992).

Cabe ressaltar que o indevido patrocinio de interesses privados nao se
confunde com a atividade de lobby, embora no Brasil esta ultima ndo seja uma
pratica regulamentada e, portanto, as figuras podem se confundir, diante da
auséncia de disciplina legal que permita seu exercicio legitimo™.

2.4.5 Recebimento de presentes e beneficios

Hipotese em que o funcionario publico recebe um presente ou beneficio cujo
doador é um interessado em obter ato ou deciséo que lhe seja favoravel.

O recebimento de presentes no setor publico ndo costuma ser integralmente
vedado pela legislacdo de diferentes organismos™, mas € necessario estabelecer
parametros com o propésito de se diferenciar um eventual gesto de agradecimento de

uma potencial tentativa de suborno.

12 A regulamentacao do lobby no Brasil é defendida, por exemplo, na obra coletiva “Novas Medidas
Contra a Corrupcao”, que conta em sua frente com o Movimento Unidos Contra a Corrupgéo, a
Transparéncia Internacional Brasil e a Fundagdo Getulio Vargas (FGV). Para os autores, o lobby
constitui “uma forma legitima de atuagdo dos mais variados setores da sociedade — sindicatos,
empresas, ONGs — junto ao poder publico. A falta de regulamentacdo dessa atividade, entretanto,
gera graves problemas, especialmente considerando-se os desafios éticos dessa interagdo” (NOVAS
MEDIDAS CONTRA A CORRUPCAO, 2018, p. 377).

13 O Grupo de Estados contra a Corrupgdao do Conselho da Europa destaca “a importancia de
limitagdes estritas” (GRECO, 2021, p. 10). O Conselho da Europa, por exemplo, informa que a Lei n°
04/L-050, sobre Declaragao, Origem e Controle de Propriedade de Altos Funcionarios Publicos e
sobre Declaragédo, Origem e Controle de Doagbes de Todos os Publicos Funcionarios, admite que
funcionarios publicos aceitem presentes “casuais” de até 25 euros (EU, 2019, p. 31).
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A linha tortuosa capaz de separar uma atitude licita de uma conduta
criminosa no recebimento de presentes € bem representada pela abordagem da

Ouvidoria-Geral do Estado de Victoria, na Australia:

Alguns presentes e beneficios oferecidos a funcionarios publicos sdo tao
caros e extravagantes que deveriam ser chamados diretamente pelo seu
proprio nome de “subornos potenciais”. No extremo oposto da escala, um
ramo de flores enviado a um secretario do setor publico que foi prestativo e
agradavel ndo passa de um gesto humano de aprego pessoal, cuja recusa
seria grosseira. Entre os dois, situa-se o vasto e incerto territério dos
“presentes e beneficios”, onde a cautela é essencial; onde orientacbes
sélidas para funcionarios publicos devem ser claras, detalhadas e
prontamente disponiveis; e onde os gestores devem estar sempre vigilantes
(OMBUDSMAN VICTORIA, 2008, p. 45).

Sao elementos comuns em sistemas que gerenciam o aceite de presentes a
“limitacao do valor do presente que pode ser aceito, as condicbes para se dar um
presente a uma autoridade publica, um registro de presentes e/ou a declaragéo por
parte do funcionario publico dos presentes recebidos em sua divulgacao financeira”,
cuja regulamentagdo geralmente vai restar inserida em Codigos de Conduta dos
organismos (UNODC, 2022, p. 16).

O art. 8°, 5, da Convencgao das Nagdes Unidas contra a Corrugao explicitou a
necessidade de se estabelecer medidas e sistemas para exigir que funcionarios
publicos declarem as autoridades competentes ndo apenas as suas atividades
externas, empregos e ativos, mas também “presentes ou beneficios importantes que
possam dar lugar a um conflito de interesses” (ONU, 2003).

Essa disposicao internacional foi acatada pelo Estado brasileiro, que, entre
outras medidas, passou a dispor no art. 5°, VI, da Lei n°® 12.813/2013, que configura
conflito de interesses no Poder Executivo federal “receber presente de quem tenha
interesse em decisdao do agente publico ou de colegiado do qual este participe fora
dos limites e condi¢des estabelecidos em regulamento” (BRASIL, 2013).

O Decreto n°® 10.889/2021, por sua vez, regulamentou os limites e condi¢des
para o recebimento de presentes no Poder Executivo federal. A norma admite
hospitalidades, mediante prévia autorizacdo, compreendidas como a oferta de
servico ou despesas com transporte, alimentacao, hospedagem, cursos, eventos ou
atividades de entretenimento (art. 5°, V), e também brindes, entendidos como itens
“‘de baixo valor econémico e distribuido de forma generalizada, como cortesia,
propaganda ou divulgacao habitual” (art. 5°, VI) (BRASIL, 2021a).
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Como baixo valor econémico para fins de brindes, o Decreto n° 10.889/2021
estabelece em seu art. 5°, § 4°, aquele menor que 1% do teto remuneratério previsto
pelo art. 37, Xl, Constituicdo Federal, o que atualmente implica a possibilidade de
aceitacdo de brindes com valor abaixo de R$ 416,50. O Decreto ainda define
presente em seu art. 5°, VII, como “bem, servigo ou vantagem de qualquer espécie
recebido de quem tenha interesse em decisdo do agente publico ou de colegiado do
qual este participe e que nao configure brinde ou hospitalidade” (BRASIL, 2021a).

Em ambito civil, a conduta de receber “gratificacdo ou presente de quem
tenha interesse, direto ou indireto, que possa ser atingido ou amparado por agao ou
omissao decorrente das atribuicbes do agente publico” foi normatizada como ato de
improbidade administrativa que importa enriquecimento ilicito, independentemente
do valor que possa ser atribuido ao correspondente presente, na forma do que
prescreve o art. 99, |, da Lei n® 8.429/1992 (BRASIL, 1992).

O recebimento por agentes publicos de presentes e beneficios provenientes
do setor privado, porém, ndo passa ileso a criticas, ainda que haja sua
regulamentacao e a tentativa de restringir os valores passiveis de doagéao.

Como advertem Boyce e Davids (2008), mesmo presentes de baixo valor
podem influenciar involuntariamente as acbdes de um funcionario publico ou ser
percebidos como uma influéncia, prejudicando tanto a reputagcéo do individuo quanto
a do o6rgao que ele integra. A conduta pode ser vista como uma espécie de
pagamento privado e levar a sociedade a questionar se ha negdcios e arranjos por
tras das decisdes que sao tomadas pelo setor publico.

Assim também Souza e Filho (2019, p. 67), que entendem haver “uma certa
complacéncia generalizada no servigo publico com o recebimento de presentes e
gratificagbes de pequena monta”, conduta que traduz “uma das praticas mais
conhecidas e antigas de corrupgao, simplesmente porque apta a criar vinculos
afetivos que podem prejudicar a neutralidade na atuagado do agente publico”.

Em posi¢cdo ainda mais restritiva, Mafunisa (2003, p. 10) afirma que esta
tipologia de conflito de interesses “equivale simplesmente a uma ampliagcdo da
compreensao do suborno”. Para o autor, embora os presentes e hospitalidades —
incluindo descontos em compras, ingressos para espetaculos viagens, refeicdes e
bebidas — sejam normalmente dados ao funcionario publico sem a solicitagdo de
favores especificos, como seria 0 caso do suborno, eles se destinam a criar uma

predisposicao positiva em relagdo a quem promove a doacgao.
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2.4.6 Nepotismo

O nepotismo envolve o uso da fungédo publica para obter algum tipo de
favorecimento ao cbnjuge, descendente, ascendente ou outro familiar em atos
realizados pelo setor publico, tais como a investidura em cargos de livre nomeacéo,
a obtencdo de licencas e alvaras, a adjudicagédo de contratos e concessdes, e 0
recebimento de isencdes e beneficios estatais, entre outros.

Modesto aduz que, em qualquer extensao do conceito, o nepotismo traduz a
pratica de um comportamento “evidentemente contrario ao ethos republicano, a
principios basicos da administragdo publica e a elementares preceitos de boa gestao
da coisa publica” (2012, p. 2). Segundo o autor, essa conduta constituiu uma
manifestacao tipica de patrimonialismo que, particularmente no Brasil, afetou o

amadurecimento democratico do Estado:

Ao longo da nossa histéria o nepotismo favoreceu o estabelecimento de
uma politica de favores e lealdades reciprocas de carater pessoal destinada a
formacgéo de maiorias politicas ocasionais sem a participagdo ou a revelia das
agremiagdes politicas e permitiu a formagado de clas familiares em
determinadas regiées do Brasil.

Neste contexto, o nepotismo ndo é apenas uma conduta moralmente
reprovavel na gestdo da coisa publica; é obstaculo a maturidade
democratica do pais. Nao é apenas uma utilizagao desviada do poder, mas
verdadeira usurpagéo dele, ou sua perverséo, pois o governante converte
em propriedade sua poder que |he foi cedido transitoriamente, como fungao,
para o fiel e objetivo atendimento a finalidades sociais obrigatérias
(MODESTO, 2012, p. 7).

O Escritério das Nagdes Unidas sobre Drogas e Crime aponta que se trata de
uma tipologia de conflito de interesses frequentemente identificada na administragao
publica (UNODC, 2022). E ndo poderia ser diferente, na medida em que muitos
agentes publicos tém relacionamentos com pessoas que se envolvem, de alguma
maneira, com a instituicdo em que eles trabalham, inclusive como fornecedores de
Servigcos ou sujeitos a supervisao regulatoéria, por exemplo (NAO, 2017).

O nepotismo também é recorrente no setor privado, sobretudo no contexto de
promog¢des em empresas familiares, onde € visto como legitimo, e o impacto refletira
no resultado final (lucro) da corporagao. No setor publico, contudo, ele ensejara que
0 candidato mais adequado ndo obtenha o cargo ou que a proposta menos

competitiva ganhe um contrato, em prejuizo do contribuinte (POPE, 2000).



63

A proposta de guia legislativo sobre conflito de interesses elaborada pela
Organizacao dos Estados Americanos sugere dois eixos de regulamentagao sobre
familiares de funcionarios publicos: (i) disposicbes que evitem que aqueles agentes
que exercem fungdes publicas possam intervir de qualquer maneira na decisdo de
assuntos oficiais em que pessoas com as quais estejam vinculados por matriménio,
unido estavel ou parentesco tenham interesses particulares; e (ii) disposi¢cdes que
evitem que aqueles agentes que desempenham fungdes publicas possam nomear
para cargos pessoas com as quais estejam vinculados por matriménio, unido estavel
ou parentesco ou pessoas vinculadas pelos mesmos lagos com funcionarios
publicos que possam intervir em sua situagao funcional (OEA, 2023).

Essa tipologia € regulamentada em territério nacional no Poder Executivo
federal em relagdo ao denominado “nepotismo empresarial” (SOUZA; FILHO, 2019).
O art. 5°,V, da Lei n°® 12.812/2013 estabelece que configura conflito de interesses no
exercicio de cargo ou emprego “praticar ato em beneficio de interesse de pessoa
juridica de que participe o agente publico, seu cénjuge, companheiro ou parentes,
consanguineos ou afins, em linha reta ou colateral, até o terceiro grau”, desde que
“possa ser por ele beneficiada ou influir em seus atos de gestao” (BRASIL, 2013).

A CGU entende que a citada participacdo na pessoa juridica apta a
caracterizar um conflito de interesses nesta hipétese pode se dar na condi¢cdo de
acionista, socio quotista ou administrador (BRASIL, 2022a).

Ha também no pais outros instrumentos utilizados para proteger o setor
publico de interesses privados que envolvam relagbes familiares ou de parentesco,
seja nas nomeagdes para cargos, seja nas compras e contratagdes publicas.

Para as situacbes envolvendo o preenchimento de postos publicos, o
Supremo Tribunal Federal editou a Sumula Vinculante 13, no ano 2008, a qual
restringe a nomeacao de cargos em comissao ou de confianga ou a concessao de
gratificagbes, especialmente com fundamento nos principios constitucionais da

impessoalidade e moralidade que norteiam a administracéo publica:

Sumula Vinculante 13. A nomeacdo de cOnjuge, companheiro ou parente
em linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da
autoridade nomeante ou de servidor da mesma pessoa juridica investido em
cargo de direcdo, chefia ou assessoramento, para o exercicio de cargo em
comissao ou de confianga ou, ainda, de fungao gratificada na administragdo
publica direta e indireta em qualquer dos poderes da Uniao, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, compreendido o ajuste mediante

designagbes reciprocas, viola a Constituicao Federal (BRASIL, 2008).
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A conduta de “nomear cOnjuge, companheiro ou parente em linha reta,
colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, [...] para o exercicio de cargo em
comissao ou de confianga ou, ainda, de fungéo gratificada na administragao publica”
€ considerada pelo art. 11, Xl, da Lei n°® 8.429/1992 ato improbo que atenta contra
os principios da administragédo publica (BRASIL, 1992).

Ja nas compras e contratos publicos, o art. 14, IV, da Lei n°® 14.133/2021
proibe a participagdo do sujeito que mantenha vinculo com dirigente do contratante
ou com agente publico que desempenhe fung¢ao na licitagdo ou atue na fiscalizagao
ou gestao do contrato, “ou que deles seja cbnjuge, companheiro ou parente em linha
reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau”. Ha também vedacao a admisséao
de familiares pelo contratado durante a execucdo do contrato e mesmo de
manutencao de vinculos em caso de subcontratacédo, na forma do art. 48, paragrafo
unico, e art. 122, § 3°, da Lei n® 14.133/2021 (BRASIL, 2021b).

2.4.7 Porta giratoria (revolving door)

Conhecido pela expressao inglesa revolving door, o fenbmeno da porta
giratéria consiste em uma tipologia de conflito de interesses que comumente é
associada ao periodo de pdés-emprego publico.

De acordo com a OCDE, trata-se de um “movimento de atores-chave entre os
setores privado e publico”, marcado pelo fato de executivos de empresas ou
corporacgdes e representantes de grupos de interesses especiais construirem
“relagbes estreitas com instituicdes governamentais” (OECD, 2010, p. 18).

O Revolving Door Working Group classifica a porta giratéria em trés
categorias: (i) a porta giratéria do setor privado ao governo, caracterizada pela
nomeacao de executivos de empresas e lobistas para cargos importantes no setor
publico, e que seria a forma responsavel por “estabelecer um viés pré-negoécios” na
formulagao de politicas publicas e nas atividades regulatorias do governo; (ii) a porta
giratéria do governo para o setor privado, conhecida pela migragao de funcionarios
publicos para posi¢des lucrativas no setor privado, nas quais podem usar sua
experiéncia e conexdes para beneficiar o novo empregador; e (iii) a porta giratéria do
governo ao lobismo, que ocorre quando tomadores de decisdo deixam o setor
publico, “tornam-se defensores bem pagos” e passam a usar as suas conexdes

para promover os interesses de clientes corporativos (2005, p. 7-8).
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A porta giratoria se tornou uma preocupacado crescente na governancga
publica. Impulsionada por iniciativas para desenvolver habilidades, adquirir
conhecimentos e ampliar experiéncias, a definicdo de uma carreira moderna passou
a incluir cada vez mais o emprego nos setores publico e privado. Além disso, a
busca por mao de obra qualificada acirrou a competicdo entre esses dois setores.
Como consequéncia, agentes do mercado de trabalho estdo se movendo com muito
mais frequéncia entre a iniciativa privada e o governo, o que significa dizer que
progressivamente mais funcionarios publicos buscardo oportunidades no setor
privado, aumentando o risco de conflitos de interesses (OCDE, 2010).

As trocas entre os setores publico e privado podem ter efeitos positivos. Além
da perspectiva quanto a atragao de talentos, a mobilidade de pessoal entre os dois
campos permite que conhecimentos e experiéncias sejam trocados de forma mais
eficaz (“fertilizacdo cruzada”), o que potencializa beneficios mutuos, ja que os
processos regulatérios podem se tornar mais eficientes e os decisores politicos
podem adquirir conhecimentos especificos sobre o setor, permitindo-lhes tomar
medidas mais adequadas (GEBHARDT; SAZ-CARRANZA, 2018).

Sao apontados, no entanto, varios efeitos que podem ser negativos nessa
relacdo de porta giratéria: (i) tornar-se instrumento para que funcionarios publicos
utilizem seus cargos para ganhos privados as custas do contribuinte; (ii) acessar
funcionarios publicos e informagdes de modo privilegiado; (iii) proporcionar a
agentes privados vantagens injustas sobre seus concorrentes, devido ao
conhecimento interno que possuem do setor publico e que pode ser usado em seu
beneficio e potencialmente em detrimento da sociedade; (iv) langar duvidas sobre a
integridade das ag¢des que sao realizadas pelas instituicdes publicas e da propria
legislagao; (v) exacerbar a desconfianga publica no governo, causando um declinio
na participacao civica (RDWG, 2005).

O fato é que o pré e o pods-emprego publico sdo situagbes da vida
contemporanea que nao podem ser completamente banidas, cabendo ao setor
publico disciplinar “um equilibrio que encoraje a liberdade de movimentagdo e de
emprego para os atuais e ex-funcionarios, ao mesmo tempo em que protege o
interesse publico” (UNODC, 2022, p. 25). Nesse aspecto, “proibicdes e restricoes
podem ser consideradas como solucdes temporarias, e os formuladores de politicas
podem procurar estabelecer prazos razoaveis” para evitar a sua pratica, adaptados a

gravidade dos riscos reais e potenciais (OCDE, 2010, p. 22).
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Bem resume essa problematica Dias Motta (2021), para quem € necessario
estabelecer um tratamento ponderado que ndo engesse o setor publico, mas

também n&o o torne permissivo a pratica de ilicitudes:

O desafio atual da regulagédo e da governanga do setor tem sido justamente
calibrar as limitagdes que podem e devem ser feitas aos individuos que
atuam nestes casos em interagao entre as esferas publica e privada. Se por
um lado ha interesse da Administragdo Publica de atrair e manter mao de
obra qualificada, em sintonia com a realidade do mercado, bem como
garantir o livre exercicio profissional do publico interessado, por outro, sdo
necessarias cautelas diante do potencial lesivo embutido na migragao livre e
desimpedida de pessoal do servigo publico para a iniciativa privada (e vice-
versa), no que se refere a pratica de condutas antiéticas e/ou corruptas, em
interesse préprio ou de outrem.

Neste sentido, o tratamento do conflito de interesses deve ser feito de
maneira ponderada, pois abordagens muito frouxas ou muito restritivas sdo
capazes de resultar, de um lado, em burocracia, ineficiéncia e
desencorajamento, ou, de outro, em praticas oportunistas, imorais ou

mesmo corruptas (DIAS MOTTA, 2021, p. 2-3).

A atualidade de se estabelecer medidas adequadas ao enfrentamento da
porta giratéria pode ser percebida, por exemplo, nos resultados da ultima avaliagao
do Grupo de Estados contra a Corrupcao do Conselho da Europa. Ao examinar
proibicdes e restricdes impostas pelos paises da Unido Europeia ao pds-emprego
publico, a avaliagdo consignou a necessidade de muitos paises “melhorarem a
situagao quanto a mobilidade de pessoas com fun¢des executivas no alto escaldo do
setor publico para o setor privado e vice-versa” (GRECO, 2021, p. 10).

Nao por outro motivo, o art. 12, 2, “e”, da Convencao das Nacdes Unidas
contra a Corrugédo consagrou a necessidade de se prevenir conflito de interesses
‘“impondo restricbes apropriadas, durante um periodo razoavel, as atividades
profissionais de ex-funcionarios publicos ou a contratagdo de funcionarios publicos
pelo setor privado depois de sua renuncia ou aposentadoria”, tendo por pressuposto
que “essas atividades ou essa contratagao estejam diretamente relacionadas com as
funcbes desempenhadas ou supervisionadas por esses funcionarios publicos
durante sua permanéncia no cargo” (ONU, 2003).

A norma que dispde sobre o conflito de interesses no exercicio de cargo ou
emprego do Poder Executivo federal do Brasil (Lei n°® 12.813/2013) dedicou um
dispositivo exclusivo para regulamentar situagdes de pds-emprego publico e também
disciplinar um periodo de “quarentena” de seis meses para aqueles integrantes que

deixam o exercicio de suas atividades publicas:
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Art. 6° Configura conflito de interesses apdés o exercicio de cargo ou
emprego no ambito do Poder Executivo federal:

| - a qualquer tempo, divulgar ou fazer uso de informacéo privilegiada obtida
em razdo das atividades exercidas; e

Il - no periodo de 6 (seis) meses, contado da data da dispensa, exoneragao,
destituicdo, demissdo ou aposentadoria, salvo quando expressamente
autorizado, conforme o caso, pela Comissdo de Etica Publica ou pela
Controladoria-Geral da Uniao:

a) prestar, direta ou indiretamente, qualquer tipo de servico a pessoa fisica
ou juridica com quem tenha estabelecido relacionamento relevante em
razdo do exercicio do cargo ou emprego;

b) aceitar cargo de administrador ou conselheiro ou estabelecer vinculo
profissional com pessoa fisica ou juridica que desempenhe atividade
relacionada a area de competéncia do cargo ou emprego ocupado;

c) celebrar com 6rgéos ou entidades do Poder Executivo federal contratos
de servico, consultoria, assessoramento ou atividades similares, vinculados,
ainda que indiretamente, ao érgdo ou entidade em que tenha ocupado o
cargo ou emprego; ou

d) intervir, direta ou indiretamente, em favor de interesse privado perante
orgao ou entidade em que haja ocupado cargo ou emprego ou com o qual
tenha estabelecido relacionamento relevante em razdo do exercicio do
cargo ou emprego. (BRASIL, 2013).

Durante o periodo de “quarentena” a que estao sujeitos para evitar os efeitos
negativos da porta giratéria, autoridades que integraram o alto escaldo do governo
federal (art. 2° da Lei n°® 12.813/2013) tém direito a uma remuneragao compensatoria
pelo afastamento do mercado de trabalho, cujos requisitos para recebimento sdo
regulamentados pelo Decreto n° 4.187/2002 (BRASIL, 2002).

A Lei das Estatais (Lei n° 13.303/2016), da mesma forma, regulamenta
algumas situagdes de mobilidade entre os setores publico e privado, com o intuito de
evitar conflito de interesses na participagdo do Conselho de Administracédo e na
diretoria de empresas publicas, sociedades de economia mista e suas subsidiarias. O
art. 17" prevé periodo de “quarentena” para situagées de pré-emprego publico: 36
meses'® para aquele que atuou como “participante de estrutura decisoria de partido
politico ou em trabalho vinculado a organizagédo, estruturagdo e realizagdo de
campanha eleitoral”; e trés anos para quem “tenha firmado contrato ou parceria,
como fornecedor ou comprador, demandante ou ofertante, de bens ou servigos de
qualquer natureza”, com a pessoa controladora da estatal ou com a propria empresa

publica ou sociedade de economia mista (BRASIL, 2016).

14 Vide consideragdes anteriores neste trabalho sobre a decisdo cautelar proferida pelo Ministro
Ricardo Lewandowski, do Supremo Tribunal Federal, na ADI n® 7331 (BRASIL, 2023).

15 O Projeto de Lei n°® 2896/2022, aprovado na Cémara dos Deputados e atualmente em tramitagdo
no Senado Federal, pretende diminuir esse prazo para 30 dias (BRASIL, 2022b).
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3 METODOLOGIA DA PESQUISA

A secéo é dedicada a compreensao das concepgdes metodologicas que foram

empregadas para a realizagao da pesquisa.

3.1 Caracterizagao da pesquisa

A pesquisa tem abordagem qualitativa, em virtude da preponderancia da
analise interpretativa dos dados e informagdes que foram pesquisados a respeito da
governanga de conflito de interesses no setor publico.

Conforme pontuam Gerhardt e Silveira (2009, p. 32) a respeito dessa
abordagem cientifica, a pesquisa qualitativa tem sua preocupagdo voltada para
“aspectos da realidade que nao podem ser quantificados, centrando-se na
compreensao e explicagao da dinamica das relagdes”.

Quanto a natureza ou finalidade, a pesquisa empreendida pode ser
classificada como aplicada. E que nesta a “preocupacdo est4d menos voltada para o
desenvolvimento de teorias de valor universal que para a aplicagado imediata numa
realidade circunstancial” (GIL, 2008, p. 27), adequando-se ao viés pratico que se
pretendeu conferir a proposta de praticas de governanga publica.

O objetivo da pesquisa é descritivo, na medida em que o estudo explicita o
fendbmeno do conflito de interesses no setor publico e sua governanga pelos
municipios brasileiros, apresentando conceitos, classificacbes, tipologias e boas
praticas passiveis de ado¢ao, sem a interferéncia direta do pesquisador.

Gil (2008), a proposito, explica que a pesquisa descritiva pode ser
identificada porque tem como objetivo principal realizar a descrigdo das
caracteristicas de um determinado fenbmeno ou o estabelecimento de relagbes de
variaveis, o que a diferencia da pesquisa de carater exploratorio ou explicativo.

No que toca ao delineamento do estudo, e levando-se em conta a
classificagdo mencionada por Gerhardt e Silveira (2009), adota-se o procedimento
bibliografico, porque se realizou levantamento de referéncias tedricas ja analisadas e
publicadas, e também o procedimento documental, uma vez que foram pesquisadas
fontes mais diversificadas e sem tratamento analitico para se identificar praticas de
governanga publica por municipios brasileiros.

A pesquisa empreendida, assim, pode ser sintetizada da seguinte forma:



69

Quadro 2 - Caracteristicas metodologicas da pesquisa.

Caracteristicas metodolégicas da pesquisa

Quanto a abordagem Qualitativa
Quanto a natureza Aplicada
Quanto ao objetivo Descritiva

Bibliografica
Quanto ao delineamento
Documental

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Gil (2008); Gerhardt e Silveira (2009).

3.2 Objeto da pesquisa

A pesquisa busca identificar praticas de governanga publica que possam
compor uma proposta factivel de implementagdo no Poder Executivo dos municipios
brasileiros sobre conflitos de interesses.

O estudo, portanto, tem como objeto a governanga municipal de conflitos de
interesses e, como tal, pressupbe a compreensdo do que sejam os institutos da
governanga publica e do conflito de interesses, bem como o adequado entendimento
sobre os destinatarios das praticas propostas: os municipios.

Na segao precedente, ao se explorar os aspectos tedricos da pesquisa,
abordou-se a governancga publica e o conflito de interesses no setor publico.

As praticas de governanga publica, como foi exposto, derivam da aplicagéo
ao setor publico de principios e mecanismos da governanga corporativa, associadas
a ideia de boa administragao e aplicagao da teoria principal-agente. Elas partem de
uma agenda de desenvolvimento direcionada a consecugao de interesses publicos,
que pressupde, por sua vez, a adocdo de medidas para a redugao da corrupgao, o
aperfeicoamento do Estado de Direito, 0 aumento da responsabilidade e da eficacia
das instituicbes publicas e a melhoraria do acesso e da participagao dos cidadaos
(BRASIL, 2020; FUKUYAMA, 2016; MATIAS-PEREIRA, 2010; RODRIK, 2008).

O conflito de interesses no setor publico foi evidenciado como uma situagao
ocasionada pelo confronto entre interesses publicos e privados, em que estes

ultimos podem influenciar indevidamente, ainda que nao o fagam, o exercicio da
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funcdo e o cumprimento de deveres de um agente publico. Trata-se de fendmeno
que coloca em risco a confianga depositada pela sociedade nas instituicdes publicas
e, se nao gerenciado adequadamente, pode ensejar a pratica de atos de corrupgao
(BRASIL, 2019 e 2020; NAO, 2015; OECD, 2003 e 2005; OLDFIELD, 2017; UE,
2000 e 2018b; UNODC, 2022; WORLD BANK, 2012).

Os municipios, por seu turno, séo entes federativos que compde a Republica
brasileira e gozam de autonomia em sua organizagdo politico-administrativa, na
forma do que prescrevem os arts. 1° e 18 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).

Moares (2005, p. 254) afirma que a autonomia municipal caracteriza-se pela
“triplice capacidade de auto-organizacdo e normatizacdo prépria, autogoverno e
autoadministragdo”. A auto-organizagdo se da por meio da Lei Organica e edi¢ao
das leis municipais. O autogoverno pela eleicdo direta do prefeito, vice-prefeito e
vereadores, sem ingeréncia dos governos federal e estadual. E a autoadministragcéao
pelo exercicio das competéncias administrativas, tributarias e legislativas que s&o
asseguradas pela Constituicao Federal.

De acordo com o IBGE (2023), atualmente ha 5.570 municipios no pais’®,
cuja distribuicédo territorial por estado, em ordem decrescente, ocorre da seguinte

maneira:

Quadro 3 - Distribuigao territorial dos municipios por estado.

Estado Numero de municipios
Minas Gerais 853
Sé&o Paulo 645
Rio Grande do Sul 497
Bahia 417
Parana 399
Santa Catarina 295
Goias 246
Piaui 224

16 O proprio 6rgao afirma em sua Agéncia de Noticias, porém, que ha estudo deste ano atualizando o
ndmero de municipios para 5.568 (IBGE, 2023). Esse dado n&o consta ainda inserido nas
informacdes e estatisticas oficiais que sao disponibilizadas.
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Paraiba 223
Maranh&o 217
Pernambuco 184
Ceara 184
Rio Grande do Norte 167
Para 144
Mato Grosso 141
Tocantins 139
Alagoas 102
Rio de Janeiro 92
Mato Grosso do Sul 79
Espirito Santo 78
Sergipe 75
Amazonas 62
Rondénia 52
Acre 22
Amapa 16
Roraima 15

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de IBGE (2023).

No ambito do Poder Executivo dos municipios, a chefia incumbe ao prefeito,
que exerce fungdes de governo e fungbes administrativas, em conformidade com a
Lei Organica. As fungdes de governo relacionam-se a tarefas politicas, como a
representagao do ente; tarefas legislativas, como a sangao e veto a projetos de leis;
e tarefas executivas estrito senso, como o planejamento e a execugao das diretrizes
e negocios da administracdo municipal. As fungdes administrativas sdo as que
abarcam grande parte das atividades, relacionando-se, por exemplo, a execug¢ao
das leis municipais, gerenciamento do patrimbnio, gestdo dos servidores e

supervisao das obras e servigos municipais (SILVA, 2022).
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3.3 Coleta dos dados

A pesquisa para identificar praticas de governanga publica sobre conflito de
interesses passiveis de implementacdo nos municipios centrou-se em dois eixos.

O primeiro eixo consistiu no levantamento de iniciativas, recomendacdes,
guias e proposigdes sobre conflito de interesses no setor publico que pudessem ser
compelidas e contribuir para a formulacdo de uma proposta de praticas de
governanga factivel de aplicagao a realidade dos entes municipais.

A busca, exame e selecdo das informagdes aptas a compor a proposta
ocorreu entre agosto de 2022 e setembro de 2023, por meio de consulta a material
bibliografico e documental disponibilizado por organismos publicos nacionais e
internacionais, entidades ndo governamentais e 6rgaos multilaterais que atuam no
aprimoramento da governancga publica em suas mais diferentes areas.

No panorama nacional, em decorréncia da Lei n® 12.813/2013, a pesquisa
teve por foco o conhecimento produzido pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) e
Tribunal de Contas da Unido (TCU). Na esfera internacional, o estudo priorizou o
referencial de organismos e entidades proeminentes na abordagem de praticas de
governanga publica, como o Banco Mundial, a Organizacdo das Nacbes Unidas
(ONU), a Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), a
Transparéncia Internacional e a Uniao Europeia, entre outros.

O segundo eixo consistiu no mapeamento de iniciativas do Poder Executivo
dos municipios sobre governanca de conflito de interesses, eventualmente ja
implementadas no territorio brasileiro, que também pudessem ser incluidas em uma
proposta de praticas de governanga municipal a respeito dessa tematica.

A procura por experiéncias municipais realizou-se entre os meses de julho e
setembro de 2023, tendo-se por base as 26 capitais dos estados: Aracaju (Sergipe),
Belém (Para), Belo Horizonte (Minas Gerais), Boa Vista (Roraima), Campo Grande
(Mato Grosso do Sul), Cuiaba (Mato Grosso), Curitiba (Parana), Floriandpolis (Santa
Catarina), Fortaleza (Ceara), Goiania (Goias), Jodo Pessoa (Paraiba), Macapa
(Amapa), Maceié (Alagoas), Manaus (Amazonas), Natal (Rio Grande do Norte),
Palmas (Tocantins), Porto Alegre (Rio Grande do Sul), Porto Velho (Ronddnia),
Recife (Pernambuco), Rio Branco (Acre), Rio de Janeiro (Rio de Janeiro), Salvador
(Bahia), Sao Luis (Maranhao), Sdo Paulo (Sao Paulo), Teresina (Piaui) e Vitoria

(Espirito Santo).
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A opcgao por esse recorte se deve ao fato desses entes federativos, em um
universo de mais de cinco mil municipios, presumidamente contarem com uma
organizagado politico-administrativa melhor estruturada em comparagdo com
municipios de pequeno e médio porte, de modo a propiciar, ao menos em tese, a
possibilidade de identificagdo de melhores praticas de governanca voltadas a
prevengao, identificagdo e gerenciamento de conflitos de interesses.

A pesquisa envolveu a busca e analise de dados abertos: atos normativos
como leis organicas, cédigos de ética, estatutos dos servidores municipais, decretos
e regulamentos disponibilizados na rede mundial de computadores; programas e
experiéncias divulgadas nas paginas eletrénicas do Executivo; e informagdes sobre
conflitos de interesses (e suas tipologias) veiculadas pelos entes municipais,

inclusive por intermédio de suas Controladorias.

3.4 Limitagoes da pesquisa

Como toda pesquisa, a que foi empreendida para essa dissertacdo também
esteve sujeita a dificuldades e limitagdes, cuja descrigio mostra-se relevante para
melhor compreensao dos resultados e discussdes tratados na se¢ao seguinte.

A primeira questdo a ser destacada diz respeito ao exame e selegcédo de
iniciativas, recomendagdes, guias e proposi¢des sobre conflito de interesses
identificados no cenario internacional. Isso porque o material obtido nas pesquisas
foi produzido a partir da experiéncia de Estados estrangeiros que nao possuem,
necessariamente, a mesma cultura e estrutura legal dos 6rgdos componentes do
setor publico brasileiro, circunstancia que pode influenciar na selegao de praticas de
governanga publica voltadas aos municipios, notadamente quando considerado que
o modelo federativo brasileiro, ao incluir os municipios em associagdo com a Unido e
os estados, é um arranjo sui generis.

O mapeamento das eventuais experiéncias implementadas na esfera
municipal sobre a governanga de conflito de interesses constitui a segunda questao
a ser apontada. O Brasil € composto por mais de cinco mil municipios e, por isso,
nao seria faticamente viavel identificar as iniciativas porventura executadas em todos
eles. Optou-se, como explicado no topico anterior, pelo recorte das 26 capitais dos
estados, em virtude de sua potencial estrutura para a implementagcdo de boas

praticas, sujeitas a serem replicadas em uma proposta de governanga.
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Por fim, como terceira questdo digna de registro, tem-se a auséncia de
padronizacdo nas paginas eletrbnicas e portais da transparéncia dos municipios
pesquisados. Diante da autonomia que cada ente possui para disponibilizar as
informacdes exigidas pela Lei de Acesso a Informagao, foram encontrados diversos
arranjos institucionais, implicando maior dificuldade e tempo dispendido para a

localizagcado dos dados e informagdes que interessavam a pesquisa.
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4 RESULTADOS E DISCUSSOES

A secéo trata dos resultados e discussdes da pesquisa.

Para tanto, serdo abordadas as praticas de governanga sobre conflito de
interesses no setor publico que foram identificadas na pesquisa, segmentando-as
em conformidade com os eixos do levantamento realizado: descrigdo das principais
iniciativas recomendadas em ambito internacional e exposicdo das experiéncias
municipais identificadas no Brasil sobre a tematica.

A partir dessas informacdes, sera na sequéncia apresentada como resultado
da pesquisa uma proposta de praticas de governanga publica factivel de
implementacdo no Poder Executivo dos municipios brasileiros com o objetivo de

prevenir, identificar e gerenciar conflitos de interesses.

4.1 Praticas sobre conflito de interesses no setor publico

S&o compiladas a seguir iniciativas identificadas sobre governanga publica

de conflito de interesses, voltadas a aplicacdo aos municipios.

4.1.1 O que recomendam as iniciativas internacionais

A pesquisa constatou que a OCDE tem sido, ao menos nos ultimos 20 anos,
a entidade propulsora para a implementagdo de praticas de governanga sobre
conflito de interesses no setor publico. A regulamentagdo do tema inclusive é
cobrada como requisito para ingresso de Estados na entidade, o que levou o Brasil a
aprovar a Lei n® 12.813/2013, direcionada ao Poder Executivo federal.

O trabalho desenvolvido pela OCDE, notadamente diante do dinamismo e
interacao que tém crescido entre os setores publico e privado, despertou a atengao
de outros organismos internacionais, que passaram a agregar o tema as suas
pautas de boa governanga publica e combate a corrupgédo, como foi o caso, entre
outros, da Transparéncia Internacional, Banco Mundial, Unido Europeia, G20 e
ONU, ganhando repercussao em relacdo a esta ultima a regulamentagao
consagrada em trés dispositivos da Convencgao Contra a Corrugao.

O levantamento de iniciativas, recomendagdes, guias e proposigdes sobre

conflito de interesses provenientes desses organismos, em conjugagao com a
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producao de conhecimento realizada por outros érgaos e entidades de diferentes
paises desde entdo, inclusive incorporados a agdes que tém sido sugeridas no Brasil
pela CGU e pelo TCU, permite a compilagdo de um conjunto de recomendacgdes e
boas praticas de governanga publica a seguir elencado.

(A) Conflitos de interesses sao fatos da vida que ndo podem ser banidos
completamente do setor publico, porque agentes publicos integram a sociedade e,
como tal, eventualmente vao possuir relacoes e interesses que colidam, ainda que
potencialmente, com o desempenho de suas fungdes. Por isso, € necessario que
praticas de governancga invistam sobretudo na area de prevencgao, identificacao e
gerenciamento de conflitos (JENKINS, 2015; OECD, 2003, 2005, 2007).

(B) O setor publico deve se atentar para o fato de que interesses privados
nao se limitam a interesses financeiros ou que geram um beneficio pessoal direto ao
agente publico. Um conflito de interesses pode envolver atividades privadas
legitimas, afiliagdes e associagbes em organizagdes politicas, sindicatos e entidades
nao governamentais, e relacbes familiares, entre outras situagcdes, se esses
interesses puderem razoavelmente ser considerados suscetiveis de influenciar
indevidamente o desempenho das fungbes de um agente publico (GENCKAYA,
2008; ICAC, 2019; OECD, 2003, 2005; UE, 2019).

(C) A governanga publica deve levar também em consideragdo que um
conflito de interesses ndo ocorre apenas durante o periodo em que o agente publico
esta investido em sua funcéo. Ele pode ocorrer em fase anterior ou posterior ao
desempenho das atividades no setor publico, nos denominados periodos pré e poés-
emprego publico (CPCP, 2020; GRECO, 2021; OEA, 2023; OECD, 2003, 2005,
2010, 2015; OLDFIELD, 2017; UE, 2019; UNODC, 2022).

(D) A adocao de praticas de governanca sobre conflito de interesses
pressupbe a prévia identificacdo pelo setor publico de quais comportamentos
(tipologias), por serem mais recorrentes e/ou apresentarem risco ao patriménio e a
confiangca depositada pelos cidaddaos nas instituicbes publicas, necessitam de
regulamentagao (CPCP, 2020; DEMMKE et al., 2008; ICAC, 2019; UE, 2019).

(E) A regulamentagé&o, por se relacionar a condutas humanas do cotidiano,
envolve aspectos, sociais, econdmicos, culturais e juridicos. Devem ser também
observados os diferentes padrbes da organizagao publica, pois havera categorias de
cargos publicos com poderes, tarefas, fungdes e ambientes distintos, demandando
assim diferentes desafios éticos (DEMMKE et al., 2008).
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(F) Entre as areas que normalmente estdo sujeitas a maior risco no setor
publico, para fins de regulamentacao, estdo aquelas que envolvem a interface entre
os setores publico e privado (parceria publico-privada, por exemplo), as compras e
contratagdes, a nomeacao de funcionarios e aquelas com fungdes regulatérias, de
licenciamento e de fiscalizagao (JENKINS, 2015; OECD, 2003; UNODC, 2022).

(G) A regulamentacao deve ser proporcional a natureza de risco da atividade
e a probabilidade de sua ocorréncia. Dessa forma, o baixo risco de um conflito
menos grave pode ser tratado pelas disposicdes de um Cédigo de Etica, ao passo
que o alto risco de um conflito mais grave demanda uma politica de tratamento mais
explicita e fortes controles de gestao e supervisao (NAO, 2015, 2017).

(H) A regulamentacdo deve estabelecer normas de conduta que descrevam
de uma forma clara e realista as circunstancias e relacionamentos que podem levar
a uma situacado de conflito de interesses, com a finalidade de prevenir qualquer
influéncia indevida de interesses privados que possa comprometer, ou parega
comprometer, 0 exercicio das atribuigdes de um funcionario publico (GRECO, 2021;
OEA, 2023; OECD, 2003, 2005; UNODC, 2022).

(I) A disciplina normativa pode se dar por meio de norma especifica que
contenha definicbes, procedimentos preventivos, divulgacdo e gestdo de conflitos,
além de procedimentos para investigagdo e imposigdo de sangdes. Isso sem
prejuizo de se regulamentar em legislagdo distinta, como estatutos ou coédigos, as
normas de aplicagdo geral sobre a conduta de agentes publicos (GRECO, 2021;
OECD, 2003, 2005; UNODC, 2022).

(J) Na auséncia de proibi¢gdes especificas, existem interesses e atividades
que recorrentemente podem configurar conflito de interesses no setor publico:
utilizagdo ou desvio de recursos, exercicio de atividades externas incompativeis, uso
de informacao privilegiada, patrocinio de interesses privados, recebimento de
presentes e beneficios, nepotismo e porta giratéria (GENCKAYA, 2008; JENKINS,
2015; NUNES, 2010; OECD, 2003, 2005, 2007, 2010; UE, 2019; UNODC, 2022).

(K) Autoridades que ingressaram no exercicio da fungao publica por meio de
eleicdo costumam estar sujeitas a procedimentos especificos, como a divulgagao de
seus ativos e interesses, e responsabilizagdo mais rigorosa do que os demais
integrantes do setor publico. Quanto maior a posicdo do titular de cargo na
hierarquia administrativa, maior a probabilidade deste utilizar poderes discricionarios
na tomada de decisbes (CARDONA, 2015; UNODC, 2022).
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(L) Entre os mecanismos eficazes para prevencao, identificacdo e gestao de
conflitos de interesses esta a implementacdo de um sistema periddico para a
divulgacdo financeira e de interesses de determinadas categorias de agentes
publicos. Os formularios de declaracdo costumam incluir ativos méveis e imoéveis,
fontes de rendimento, valores mobiliarios e ag¢des, contas bancarias, passivos e
atividades desempenhadas antes da posse (GRECO, 2021; JENKINS, 2015; OECD,
2003, 2005, 2007; WORLD BANK, 2012, 2019).

(M) Em sistemas com grande numero de divulgac¢des financeiras e sem
recursos para analisar todos os formularios de declaragao, € recomendavel a criagao
de um sistema de verificacdo baseado em risco. Além disso, é preferivel que o
preenchimento e entrega das informagdes seja realizado de modo eletrénico, a fim
de permitir o cruzamento de dados (UNODC, 2022; WORLD BANK, 2012, 2019).

(N) As politicas, processos e procedimentos para prevengao e gestdo de
conflitos de interesses podem também incluir como medidas estratégias a renuncia
ao exercicio de uma atividade externa pelo agente publico; a declaragcdo de
impedimento para tomada de decisdo; o afastamento temporario de determinada
atividade; a realocacdo de area e mesmo a exoneracao, além de mecanismos de
monitoramento permanente, como o controle interno, a auditoria e o fluxo de
tratamento de denuncias e reclamagdes (GENCKAYA, 2008; ICAC, 2019; OECD,
2003, 2005, 2007; OLDFIELD, 2017; UE, 2019; UNODC, 2022).

(O) Pratica de governanca relacionadas a compras e contratagdes publicas
podem incluir a disciplina de restricbes especificas sobre conflito de interesses para
essas areas, acompanhada de outras exigéncias complementares, como obrigar
fornecedores e funcionarios publicos a declararem a auséncia de conflito antes da
adjudicacao do contrato; inserir no edital de licitacdo a previsao de que contratos
assinados em situacao de conflito serdo anulados, com a aplicagao de penalidades;
e declarar inidénea para licitar e contratar o fornecedor flagrado pelo setor publico
em situagéo de conflito (MARTINI, 2013; UNODC, 2022).

(P) A criagao de condigbes para um setor publico profissional e baseado no
mérito, que se dedica aos valores do servico publico e da boa governanga, é
também uma salvaguarda importante contra a influéncia indevida dos interesses
privados. Isso inclui assegurar procedimentos de recrutamento e promocgao justos,
transparentes e baseados em critérios objetivos, além de observar a segregagao de
funcdes (GRECO, 2021; UNODC, 2022).
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(Q) O pré e o pés-emprego publico sao situagdes que demandam atencao e
tratamento equilibrado, de modo a ndo desencorajar a liberdade de movimentacéo,
ao mesmo tempo em que proteja o interesse publico. Embora o movimento entre os
setores publico e privado contribua para a qualificacdo de profissionais, a porta
giratéria (revolving door) ocasionada por tal situagcdo pode aumentar o risco de
conflitos para os novos funcionarios e a possibilidade de influéncia para os ex-
funcionarios, que poderdo obter tratamento preferencial ou vantagem indevida
(CPCP, 2020; DEMMKE et al., 2008; GRECO, 2021; MARTINI, 2015; OECD, 2003,
2005, 2007, 2010, 2015; RDWG, 2005; UNODC, 2022).

(R) Limites temporais ou periodos de quarentena sao ferramentas uteis para
restringir o lobby pds-emprego publico, as trocas da porta giratéria e o uso de
informacdes privilegiadas. E, ao considerar o prazo de vigéncia dessas medidas,
fatores importantes a serem avaliados incluem a razoabilidade, a proporcionalidade
e a gravidade da violagdo potencial que se pretende prevenir (MARTINI, 2015;
OECD, 2010, 2015; RDWG, 2005; UE, 2019; UNODC, 2022).

(S) Uma abordagem proativa da gestdo de conflitos de interesses néo se
apoia somente no estabelecimento de normas, devendo necessariamente incentivar
uma cultura de integridade em que agentes publicos sao encorajados a realizar
consulta e buscar orientacdo sobre a prevengao de potenciais situagdes de conflito
de interesses antes que eles prejudiquem a instituicdo (BRASIL, 2019; GENCKAYA,
2008; OECD, 2003, 2005, 2010; UE, 2019; UNODC, 2022).

(T) Abordagens para melhorar a cultura organizacional sobre conflito de
interesses devem incluir o comprometimento das liderangas; o treinamento dos
funcionarios publicos, a fim de aperfeigcoar sua capacidade de tomada de decisao; e
o estabelecimento de estruturas e canais de comunicagdo para dar orientagcéo e
aconselhamento em tempo habil, de modo a resolver uma situagao de conflito antes
que ela implique violagao a regras (BRASIL, 2019; CARDONA, 2015; CPCP, 2020;
GRECO, 2021; OECD, 2003, 2005, 2007, 2010; UE, 2019; UNODC, 2022).

(U) Todas as politicas e procedimentos para prevencao e gestao de conflitos
de interesses devem envolver mecanismos para assegurar a transparéncia, como a
divulgacdo do nome dos agentes publicos com fungdes relevantes e a
disponibilizacao de informagdes sobre encontros e reunides do alto escaldo. Esses
mecanismos contribuem para que o controle seja realizado também pela imprensa e
pela sociedade civil (CARDONA, 2015; OECD, 2003, 2005, 2010; UNODC, 2022).
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(V) Quando for necessaria a imposi¢cao de sangdes, € imprescindivel que
elas sejam eficazes, proporcionais, dissuasorias e aplicadas em tempo habil. As
penalidades sao eficazes quando enfrentam adequadamente a infracéo,
dissuasodrias quando possuem o efeito de desencorajar a sua pratica futura e
proporcionais quando correspondem a natureza e gravidade da infragcado cometida
(DEMMKE et al., 2008; OECD, 2007; UNODC, 2022).

(W) Para que se obtenham respostas organizacionais adequadas, um ou
mais 6rgaos do setor publico deve ser designado como responsavel pela supervisao
dos sistemas de prevencdo e gestdo de conflitos de interesses que forem
implementados (BRASIL, 2019; OECD, 2005; UNODC, 2022).

(X) Novas formas de parceria entre os setores publico e privado e o
crescente engajamento dos governos com a sociedade civil fazem com que os
conflitos de interesses tomem novas formas, apresentando novos desafios aos
gestores publicos. Por isso, a implementagao, eficacia e relevancia das politicas
relacionadas a conflitos de interesses devem ser revistas periodicamente,
permitindo-se que desse processo de discussao participem partes interessadas,
como o setor privado e a sociedade civil (OECD, 2005; UNODC, 2022).

(Y) Em muitas instituicbes publicas, o enfrentamento dos conflitos de
interesses faz parte de um programa mais abrangente de ética ou combate a
corrupgao que foi implementado. Dessa forma, o sistema de prevencéo e gestao de
conflitos pode estar acompanhado de sistemas que lidam com um espectro maior de
fungdes (GRECO, 2021; OECD, 2007; UNODC, 2022).

(Z) O surgimento de um conflito de interesses no setor publico n&do é
sinbnimo, necessariamente, da pratica de um ato de corrup¢cado, embora possa ser
tratado como uma forma de abuso da fungcdo publica que mina a confianga
depositada pelos cidadaos nas instituicbes e se reconheca que, quando nao for
gerenciado de maneira adequada, pode resultar em corrupg¢do (NAO, 2015; OECD,
2003, 2005, 2007; OLDFIELD, 2017; UNODC, 2022).

4.1.2 O que evidenciam as experiéncias municipais

A pesquisa efetuou seu levantamento no Poder Executivo das 26 capitais

dos estados brasileiros com a finalidade de identificar praticas de governanga

municipal que abordassem conflitos de interesses.
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No universo de mais de cinco mil municipios que existem no Brasil, a
escolha pelas capitais, como exposto na secédo precedente sobre a metodologia
empregada, deveu-se ao fato desses entes federativos presumidamente contarem
com uma organizagado politico-administrativa melhor estruturada em comparagéao
com municipios de pequeno e médio porte, de modo a propiciar, ao menos em tese,
a possibilidade de identificacdo de melhores praticas de governanga voltadas a
prevencao, identificagdo e gerenciamento de conflitos de interesses.

O primeiro elemento pesquisado foi a estrutura normativa que da lastro a
aplicagdo de praticas de governanca publica, com o objetivo de aferir se os
municipios tém alguma regulamentagao organizada sobre conflito de interesses e,
em caso positivo, de que modo ela esta disposta: se em norma especifica, por meio
de lei ou decreto, ou prevista em tipologias insertas no Cédigo de Etica, Estatuto dos
Servidores Publicos, Lei Orgéanica ou outros atos regulamentares.

O resultado da estrutura normativa encontrada pode ser evidenciado da
seguinte forma, representando-se a identificacdo de atos normativos com “Sim” e a

nao localizacdo com “Nao”:

Quadro 4 - Estrutura normativa sobre conflito de interesses nas capitais dos estados.

Municipio Ha norma Ha tipologias de Ha tipologias de Ha tipologias de
especifica conflito de conflito de conflito de
tratando sobre | interesses descritas | interesses descritas | interesses previstas

conflito de no Cadigo de Etica? no Estatuto do em Lei Organica ou
interesses? Servidor? outra norma?

Aracaju Nao Sim Sim Sim

Belém Nao Nao Sim Sim

Belo Horizonte Sim Sim Sim Sim

Boa Vista Nao Nao Sim Sim

Campo Grande Nao Sim Sim Sim

Cuiaba Nao Sim Sim Sim

Curitiba Nao Nao Sim Sim

Florianépolis Nao Nao Sim Sim

Fortaleza Néo Sim Sim Sim

Goiania Nao Nao Sim Sim

Jodo Pessoa Nao Nao Sim Sim

Macapa Nao Nao Sim Sim

Maceio Nao Nao Sim Sim

Manaus Nao Nao Sim Sim

Natal Nao Nao Sim Sim
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Palmas N&o N&o Sim Sim
Porto Alegre Nao Sim Sim Sim
Porto Velho Nao Sim Sim Sim
Recife Nao Sim Sim Sim
Rio Branco Nao Nao Sim Sim
Rio de Janeiro Sim Sim Sim Nao
Salvador Nao Sim Sim Sim
Sé&o Luis Nao Nao Sim Sim
Sao Paulo Sim Sim Sim Sim
Terezina Nao Nao Sim Sim
Vitoria Nao Sim Sim Sim

Fonte: Elaborado pelo autor com base em normas municipais.

Os 26 municipios pesquisados contam com algum ato normativo que aborda
conflito de interesses. Porém, apenas trés, Belo Horizonte, Rio de Janeiro e Séo
Paulo, possuem lei ou decreto especifico, disciplinando tipologias e praticas de
governanga aplicaveis para sua prevengao e gerenciamento.

Belo Horizonte editou o Decreto n® 15.893, de 10 de marco de 2015, que
dispde sobre situagdes que configuram conflito de interesses envolvendo ocupantes
de cargo ou emprego no ambito da Administragcdo Direta e Indireta do Poder
Executivo municipal, os requisitos e restricbes a quem tenha acesso a informagdes
privilegiadas, os impedimentos posteriores ao exercicio do cargo ou emprego e as
competéncias para fiscalizagao, avaliagao e prevengao de conflitos de interesses.

O Rio de Janeiro publicou o Decreto n° 51.260, de 3 de agosto de 2022, que
trata sobre a obrigatoriedade de observéancia dos principios e regras de integridade
publica por parte dos agentes publicos do Poder Executivo do Municipio do Rio de
Janeiro, veda a pratica de atos que configurem conflito de interesses e estabelece
procedimentos de avaliagao prévia para a nomeagao de agentes.

S&o Paulo é o unico municipio entre os pesquisados que regulamentou o
tema, ainda que parcialmente, por meio de lei. A Lei n® 17.273, de 14 janeiro de
2020, ao organizar a Politica Municipal de Prevengao da Corrupgao, disciplinou as
hipoteses de conflito de interesses apds o exercicio de cargo, emprego ou fungao
publica no ambito do Poder Executivo Municipal, e a competéncia Controladoria-
Geral do Municipio para estabelecer normas, procedimentos e mecanismos que

objetivem prevenir ou impedir eventual conflito de interesses.
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Ha também 12 municipios que optaram por disciplinar hipéteses de conflito
de interesses em Cédigo de Etica ou de Conduta para os agentes integrantes do
quadro do Poder Executivo: Aracaju, Belo Horizonte, Campo Grande, Cuiaba,
Fortaleza, Porto Alegre, Porto Velho, Recife, Rio de Janeiro, Salvador, Sdo Paulo e
Vitéria. A despeito disso, apenas seis desses Cddigos trazem dispositivos que, ao
descrever condutas, fazem referéncia a sua caracterizagdo como conflito de
interesses, consagrando-as em uma categoria prépria de infragdo: Cuiaba,
Fortaleza, Porto Alegre, Porto Velho, Sao Paulo e Vitéria.

Em todos os Estatutos do Servidor dos 26 municipios foram encontradas
tipologias de conflito de interesses, embora em nenhum deles haja a devida
categorizacgéo juridica das infragées como tal. Essas normas consagram vedagdes a
funcionarios publicos que tipificam infragdes disciplinares e, entre elas, ha tipologias
de conflito de interesses, especialmente sobre o exercicio de atividades
consideradas incompativeis, o recebimento de presentes, o uso do cargo para
patrocinar interesse pessoal ou de terceiro, e a ascendéncia hierarquica sobre
familiares, as quais serdo melhor detalhadas oportunamente.

A mesma situacdo se repetiu na andlise das Lei Organicas. Nos 26
municipios pesquisados foram localizadas disposi¢des esparsas sobre tipologias de
conflito de interesses, sem menciona-las com esse tratamento juridico. Comumente,
as situacdes de conflito de interesses presentes dizem respeito apenas a proibigdes
impostas ao Prefeito e sdo menos abrangentes do que aquelas incidentes ao
restante do funcionalismo municipal nos Estatutos do Servidor. Elas envolvem
vedacgdes a celebragao de contratos com 6rgaos da administragado publica municipal,
ao exercicio de atividades empresariais durante o mandato e ao desempenho
concomitante de outro cargo ou fungao publica.

Identificada essa estrutura normativa, o proximo elemento pesquisado foi
centrado na deteccdo das principais tipologias de conflito de interesses descritas
pela literatura e em praticas recomendadas de governanga publica e presentes nos
atos normativos municipais: exercicio de atividades externas incompativeis, uso de
informacéo privilegiada, patrocinio de interesses privados, recebimento de presentes
e beneficios, nepotismo e porta giratéria (revolving door). Optou-se pela nao
inclusédo da tipologia relacionada a utilizagado ou desvio de recursos, porque se trata
de conduta com ampla tradigdo de normatizagdo no pais, em razdo de sua

gravidade e recorréncia no ambito da administragdo publica.
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O resultado das tipologias de conflito de interesses encontradas pode ser
visualizado no quadro a seguir, representando-se a identificagdo de tipologias com

“Sim” e a nao localizagao com “Nao”:

Quadro 5 - Tipologias de conflito de interesses na legislagido das capitais dos estados.

Municipio Atividades Informacdo |Patrocinio de | Recebimento | Nepotismo Porta
incompativeis | privilegiada | interesses | de presentes giratéria
Aracaju Sim Sim Sim Sim Sim Nao
Belém Sim Nao Sim Sim Sim Nao
Belo Horizonte Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Boa Vista Sim Nao Sim Sim Sim Nao
Campo Grande Sim Sim Sim Sim Sim Nao
Cuiaba Sim Sim Sim Sim Sim Nao
Curitiba Sim Nao Sim Sim Sim Sim
Florianépolis Sim Sim Sim Sim Sim Nao
Fortaleza Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Goiania Sim Sim Sim Sim Sim Nao
Jodo Pessoa Sim Nao Sim Sim Sim Nao
Macapa Sim Nao Sim Sim Sim Nao
Maceio Sim Nao Sim Sim Sim Nao
Manaus Sim Nao Nao Sim Sim Nao
Natal Sim Nao Sim Sim Sim Nao
Palmas Sim Nao Sim Sim Sim Nao
Porto Alegre Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Porto Velho Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Recife Sim Sim Sim Sim Sim Nao
Rio Branco Sim Nao Sim Sim Sim Nao
Rio de Janeiro Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Salvador Sim Sim Sim Sim Sim Nao
Séo Luis Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Sé&o Paulo Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Terezina Sim Nao Sim Sim Sim Nao
Vitoria Sim Sim Sim Sim Sim Sim

Fonte: Elaborado pelo autor com base em normas municipais.

Os 26 municipios pesquisados contam com alguma disciplina normativa
regulamentando o exercicio de atividades externas incompativeis com o cargo ou

emprego publico, o recebimento de presentes e o nepotismo.
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A tipologia relacionada ao exercicio de atividades incompativeis geralmente
esta inserta na legislagdo com o propésito de impedir que funcionarios publicos
municipais participem da geréncia ou administragdo de sociedades privadas;
desempenhem condutas empresariais, exceto na qualidade de acionista, cotista ou
comanditario; atuem como procurador ou intermediario em reparticbes publicas; ou,
de qualquer modo, exergam quaisquer atividades que sejam incompativeis com o
exercicio do cargo ou fungdo e com o horario de trabalho.

O recebimento de presentes é vedado em todos os municipios analisados,
geralmente com uma disposicao padrdao constante do Estatuto do Servidor que
proibe “receber propina, comissdo, presente ou vantagem de qualquer espécie”.
Porém, diferenciam presentes de brindes os municipios de Fortaleza, Porto Alegre
Porto Velho, Recife, Rio de Janeiro, Sdo Luis e Sao Paulo, possibilitando-se o
recebimento de brindes em todos eles, com excegao de Porto Alegre.

Em S&o Luis, por exemplo, o Cédigo de Etica admite brindes que néo
tenham valor comercial ou que, sendo distribuidos a titulo de cortesia, propaganda,
divulgacdo habitual ou em eventos especiais ou datas comemorativas, n&o
ultrapassem o valor de um salario minimo. Ja no municipio de Sao Paulo o Cdédigo
de Conduta Funcional dos Agentes Publicos e da Alta Administracdo autoriza
brindes que ndo tenham valor comercial ou que sejam distribuidos a titulo de
cortesia, propaganda, divulgagdo habitual ou em eventos especiais ou datas
comemorativas, desde que ndo ultrapassem o valor de R$ 100,00 (cem reais).

Com relacdo ao nepotismo, a maioria dos municipios pesquisados,
notadamente os que ndo possuem Cddigo de Etica implementado, tem em regra
apenas uma unica disposicao sobre o tema inserta no Estatuto do Servidor, vedando
aos funcionarios publicos manter, sob sua chefia imediata, conjuge, companheiro ou
parente até o segundo grau. Isso demonstra que, além de o tema receber pouca
atencédo do legislador municipal, embora se trate de uma discussao constante no
debate da integridade, ndo houve a preocupagao de adequar as normas locais ao
entendimento consolidado pelo Supremo Tribunal Federal na Sumula Vinculante 13,
que caracteriza o nepotismo até o terceiro grau de parentesco.

Na contramao desse cenario, o municipio de Salvador possui regulamento
préprio (Decreto n® 23.781/2013) para coibir a pratica do nepotismo ndo apenas nas
nomeacgdes de agentes, mas também na contratacdo de servigos, celebragdo de

convénios e instrumentos equivalentes.
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O Rio de Janeiro, da mesma forma, veda em seu Decreto n°® 51260/2022 a
contratacdo de pessoa juridica que tenha em seu quadro societario familiar de
agente publico vinculado, direta ou indiretamente, a unidades administrativas na
linha hierarquica daquela encarregada da contratagdo, independentemente da
modalidade adotada, aplicando-se a vedagao inclusive ao nepotismo cruzado, assim
considerado os ajustes para burlar as restricbes de parentesco, especialmente
mediante nomeagdes ou designagdes reciprocas.

O municipio de Vitéria, por sua vez, prevé em seu Codigo de Etica vedacéo
a quatro situagdes relacionadas a cdnjuge, companheiro ou parente em linha reta,
colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, de agentes publicos, sob pena de
nulidade: exercicio sob sua subordinagdo de cargo em comissdao ou de funcdo
gratificada; contratagdo por tempo determinado para atender necessidade
temporaria de excepcional interesse publico; contratagdo, em casos de dispensa ou
inexigibilidade de licitagcdo, de pessoa juridica da qual sejam eles socios;
manutenc¢do, aditamento ou prorrogacédo de contrato de prestagdo de servicos com
empresa que venha a contratar tais familiares como empregados.

A tipologia relacionada a patrocinio de interesses néao foi localizada apenas
na estrutura normativa do municipio de Manaus, estando presente nas demais 25
capitais pesquisadas. Para tanto, considerou-se a proibicao existente na maioria dos
Cadigos de Etica e Estatutos do Servidor sobre a conduta de “valer-se do cargo para
lograr proveito pessoal ou de outrem, em detrimento da dignidade da funcgao
publica”, recorrentemente prevista nesses termos como infracdo, ou a constante nas
Leis Organicas sobre a impossibilidade de o Prefeito “patrocinar causas” em que
sejam interessadas pessoas juridicas de direito publico.

A regulamentagédo quanto ao uso de informacao privilegiada foi identificado
na estrutura normativa de 15 municipios: Aracaju, Belo Horizonte, Campo Grande,
Cuiaba, Floriandpolis, Fortaleza, Goiania, Porto Alegre, Porto Velho, Recife, Rio de
Janeiro, Salvador, Sao Luis, Sdo Paulo e Vitéria. Nesses entes, em regra, a conduta
do funcionario publico de divulgar ou fazer uso de informacao privilegiada ou
confidencial obtida no exercicio da fungdo, em beneficio proprio ou de terceiro, &
vedada e prevista como infragdo ética ou disciplinar, sujeita a sangoes.

Os municipios de Belo Horizonte, Porto Velho, Rio de Janeiro, Sao Luis e
Sao Paulo também definem o conceito de informacéao privilegiada, assim o fazendo

de forma idéntica ou bastante similar ao que prevé a lei que trata do conflito de
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interesses no ambito do Poder Executivo federal (BRASIL, 2013). Dessa forma, a
informacao privilegiada é tratada como aquela que diz respeito a assuntos sigilosos
ou aquela relevante ao processo de decisdo, que tenha repercussao econdmica ou
financeira e que n&o seja de amplo conhecimento publico.

A pesquisa ainda identificou que nove das 26 capitais estudadas possuem
alguma regulamentagcdo sobre movimento de entrada e saida de agentes entre os
setores publico e privado, conhecido como porta giratoria (revolving door): Belo
Horizonte, Curitiba, Fortaleza, Porto Alegre, Porto Velho, Rio de Janeiro, S&do Luis,
Sao Paulo e Vitéria. Em todos eles, as disposicdes normativas estabelecem
restricdes ao periodo conhecido como pds-emprego publico, que se relaciona a
situacdes materializadas posteriormente a saida do agente publico de seu cargo ou
emprego junto ao Poder Executivo municipal.

Os municipios de Belo Horizonte e Curitiba estabelecem restricbes por
intermédio da Lei Organica. Fortaleza, Porto Alegre, Porto Velho, Sao Luis e Vitoria
por meio de seu Codigo de Etica. E Rio de Janeiro e S0 Paulo mediante decreto e
lei, respectivamente.

Os destinatarios dessas regras, as condutas vedadas e o prazo em que nao
€ possivel manter vinculo com o setor publico depois do término do mandato,

demissao ou exoneragdo (a denominada quarentena) variam:

Quadro 6 — Movimento da porta giratoria na legislagdo de capitais dos estados.

Municipio Destinatarios Conduta vedada Quarentena

Belo Prefeito, Vice-Prefeito, | Firmar contrato com o Municipio. 6 meses
Horizonte |ocupantes de cargo em
comissao ou funcdo de
confianga, as pessoas
ligadas a qualquer deles
por matrimonio ou
parentesco, afim ou
consanguineo, até o
segundo grau, ou por
adogao, e os servidores e

empregados publicos
municipais.

Curitiba Secretarios  Municipais, |Ser diretor, proprietario, controlador ou| 180 dias
Procurador-Geral, integrar conselho de empresa fornecedora ou

Presidentes de entidades gue firme qualquer modalidade de contrato da
Administracdo Indireta com o Municipio.

municipal e ocupantes de
fungbes que possibilitem
ordenacdo de despesas
publicas, bem como seus
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cbnjuges, companheiros
ou parentes em linha reta,
colateral ou por afinidade,
até o terceiro grau.

Fortaleza Prefeito, Vice-Prefeito e|- Atuar em beneficio ou em nome de pessoa | 6 meses

servidores municipais. fisica ou juridica, inclusive sindicato ou
associacdo de classe, em processo ou
negécio do qual tenham participado.
- Prestar consultoria a pessoa fisica ou
juridica, inclusive sindicato ou associagao de
classe, valendo-se de informacdes nao
divulgadas publicamente a respeito de
programas ou politicas do 6rgdo ou da
entidade da Administragdo Publica Municipal
a que estiveram vinculados ou com que
tenham tido relacionamento direto e relevante.

Porto Aquele que exerc¢a, ainda |- Atuar em beneficio ou em nome de pessoa | 6 meses

Alegre que transitoriamente e|fisica ou juridica, inclusive sindicato ou
sem remuneragdo, por|associagdo de classe, em processo ou
eleigao, nomeacéo, | negécio do qual tenha participado, em razéo
designacgao, parceria, |do cargo ou fungdo que ocupava.
contratagdo ou qualquer |- Prestar consultoria a pessoa fisica ou
outra forma de investidura |juridica, inclusive sindicato ou associagao de
ou vinculo, mandato, |classe, valendo-se de informagdes nao
cargo, emprego ou |divulgadas publicamente a respeito de
fungédo publica em 6érgao |programas ou politicas do 6rgao ou entidade
ou entidade da |da Administragdo Publica Municipal.
Administracao Publica |- Aceitar cargo de administrador, conselheiro
Direta ou Indireta do|ou estabelecer vinculo contratual ou
Poder Executivo |empregaticio com pessoa fisica ou juridica
Municipal. com a qual tenha mantido relacionamento-

institucional.

Porto Velho | Agentes politicos, |- Prestar, direta ou indiretamente, qualquer | 6 meses
servidores publicos e todo |tipo de servico a pessoa fisica ou juridica com
aquele que exerga, aindal quem tenha estabelecido relacionamento
que transitoriamente ou [relevante em razdo do exercicio do cargo ou
sem remuneragéo, por|emprego.
eleicao, nomeagédo, |- Aceitar cargo de administrador ou
designagéo, contratagéo |conselheiro ou estabelecer vinculo
ou qualquer outra forma |profissional com pessoa fisica ou juridica que
de investidura ou vinculo, |[desempenhe atividade relacionada a area de
mandato, cargo, emprego |competéncia do cargo ou emprego ocupado;
ou fungdo no Poder|- Celebrar com érgdos ou entidades do Poder
Executivo Municipal. Executivo Municipal contratos de servico,

consultoria, assessoramento ou atividades
similares, vinculados, ainda que
indiretamente, ao 6rgdo ou entidade em que
tenha ocupado o cargo ou emprego.

- Intervir, direta ou indiretamente, em favor de
interesse privado perante 6rgdo ou entidade
em que haja ocupado cargo ou emprego ou
com o qual tenha estabelecido relacionamento
relevante em razdo do exercicio do cargo ou
emprego.

Rio de Aquele que exerce |- Prestar, direta ou indiretamente, qualquer | 6 meses

Janeiro mandato, cargo, funcao |tipo de servigo a pessoa fisica ou juridica com
ou emprego na| quem tenha estabelecido relacionamento
administracao publica,| relevante em raz&o do exercicio do cargo,
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ainda que
transitoriamente, com ou
sem remuneragido, por
eleicao, nomeagao,
designacéo,
contratacdo ou qualquer
outra forma de investidura
ou vinculo, inclusive os

integrantes da alta
administragao e de
conselhos de

administragéo, fiscal ou

consultivo, os estagiarios,
residentes, e o0s

congéneres.

convénio,

fungdo ou emprego.
- Aceitar cargo de administrador ou
conselheiro ou estabelecer vinculo

profissional com pessoa fisica ou juridica que
desempenhe atividade relacionada a area de
competéncia do cargo, fungdo ou emprego
ocupado.

- Celebrar com 6rgaos ou entidades do Poder

Executivo do Municipio do Rio de Janeiro
contratos de Servico, consultoria,
assessoramento ou atividades similares,

vinculados, ainda que indiretamente, ao 6rgao
ou entidade em que tenha ocupado o cargo, os
fungéo ou emprego.

- Intervir, direta ou indiretamente, em favor de
interesse privado perante érgdo ou entidade
em que haja ocupado cargo, fungdo ou
emprego ou com o qual tenha estabelecido
relacionamento relevante em razdo do
exercicio do cargo, fungdo ou emprego.

S3o Luis

Servidor ocupante de

cargo em comissao.

- Atuar em beneficio ou em nome de pessoa
fisica ou juridica, inclusive sindicato ou
associacdo de classe, em processo ou
negoécio do qual tenha participado, em razéo
do cargo.

- Prestar consultoria a pessoa fisica ou
juridica, inclusive sindicato ou associagédo de
classe, valendo-se de informagdes nao
divulgadas publicamente a respeito de
programas ou politicas do 6rgdo ou da
entidade a que esteve vinculado ou com que
tenha tido relacionamento direto e relevante
nos seis meses anteriores ao término do
exercicio do cargo.

- Estabelecer vinculo profissional com pessoa
fisica ou juridica com a qual tenha mantido
relacionamento oficial direto e relevante nos
seis meses anteriores ao término do exercicio
de cargo publico.

- Intervir, em beneficio ou em nome de pessoa
fisica ou juridica, junto a 6rgdo ou entidade
com que tenha tido relacionamento oficial
direto e relevante nos seis meses anteriores
ao término do exercicio do cargo.

6 meses

Sé&o Paulo

Titular de cargo, emprego
ou fungdo publica no
ambito do Poder
Executivo Municipal.

- Prestar, direta ou indiretamente, qualquer
tipo de servigo a pessoa fisica ou juridica com
quem tenha estabelecido relacionamento
relevante em razao do exercicio do cargo ou
emprego.

- Aceitar cargo de administrador ou
conselheiro ou estabelecer vinculo
profissional com pessoa fisica ou juridica que
desempenhe atividade relacionada a area de
competéncia do cargo ou emprego ocupado.

- Celebrar com 6rgéos ou entidades do Poder
Executivo Municipal contratos de servigo,
consultoria, assessoramento ou atividades
similares, vinculados, ainda que
indiretamente, ao 6rgdo ou entidade em que
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tenha ocupado o cargo ou emprego.

- Intervir, direta ou indiretamente, em favor de
interesse privado perante 6rgdo ou entidade
em que haja ocupado cargo, emprego ou
funcdo publica ou com o qual tenha
estabelecido relacionamento relevante em
razdo do exercicio do cargo, emprego ou
funcdo publica.

Vitoria

Prefeito, Vice-Prefeito,
Secretarios Municipais e
seus equivalentes

- Atuar em beneficio ou em nome de pessoa
fisica ou juridica, inclusive sindicato ou
associagdo de classe, em processo ou

hierarquicos nos 6rgaos negoécio do qual tenha participado, em razdo da

Administracdo Direta, do
ocupantes dos cargos de
Presidéncia e Diretoria
integrantes da estrutura
basica das entidades da
Administragao Indireta do
Municipio.

cargo.

- Prestar consultoria a pessoa fisica ou
juridica, inclusive sindicato ou associagao de
classe, valendo-se de informacbes nao
divulgadas publicamente a respeito de
programas ou politicas do 6érgdo ou da
entidade da Administragdo Publica Municipal
a que esteve vinculado ou com que tenha tido
relacionamento direto e relevante nos seis
meses anteriores ao término do exercicio de
funcgédo publica.

- Aceitar cargo de administrador ou
conselheiro, ou estabelecer vinculo
profissional com pessoa fisica ou juridica com
a qual tenha mantido relacionamento oficial
direto e relevante nos seis meses anteriores a
exoneracgao.

- Intervir, em beneficio ou em nome de pessoa
fisica ou juridica, junto a 6rgédo ou entidade da
Administragdao Publica Municipal com que
tenha tido relacionamento oficial direto e
relevante nos seis meses anteriores a
exoneragao.

4 meses

Fonte: Elaborado pelo autor com base nas normas municipais pesquisadas.

Os municipios de Porto Velho, Rio de Janeiro e Sdo Paulo também vedam

que o agente publico, a qualquer tempo depois de sua saida, divulgue ou faga uso

de informacao privilegiada obtida em razao das atividades exercidas.

Uma vez identificada a estrutura normativa dos 26 municipios pesquisados e

as tipologias de conflito de interesses que nela estdo consagradas, procurou-se

investigar se esse arcabougo legal € seguido de praticas de governanga publica

implementadas e divulgadas com o objetivo de prevenir, identificar e gerenciar

conflitos de interesses no Poder Executivo municipal.

Foi avaliado, com esse propdsito, se 0os municipios concretizam e divulgam

em suas paginas institucionais quatro medidas que constam entre as praticas de

governanga publica recomendadas sobre a tematica: disponibilizagdo de canal para

consulta e orientagao sobre duvidas quanto a ocorréncia de conflitos de interesses;
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capacitagdo do funcionalismo publico para prevenir e identificar conflitos de

interesses; implementacao de um fluxo préprio para recebimento, tratamento e

gerenciamento das situagcées de conflito de interesses; e divulgacdo da agenda

atualizada de reunides e encontros do Prefeito.

O resultado das praticas de governanga publica implementadas e divulgadas

sobre conflito de interesses pode ser visualizado no quadro a seguir, representando-

se a identificacao de praticas com “Sim” e a n&o localizagdo com “Nao”:

Quadro 7 - Praticas de governancga de conflito de interesses nas capitais dos estados.

Municipio Disponibilizagao Capacitagdo do | Implementagéo de Divulgagéo da
de consulta funcionalismo fluxo proéprio agenda
Aracaju Nao Nao Nao Nao
Belém Nao Nao Nao Sim
Belo Horizonte Sim Sim Sim Sim
Boa Vista Nao Nao N&o N&o
Campo Grande Nao Sim Nao N&o
Cuiaba Sim Nao Nao Nao
Curitiba Nao Nao Nao Nao
Florianépolis Nao Nao Nao Nao
Fortaleza Sim Nao Nao Nao
Goiéania Nao Nao N&o Sim
Jodo Pessoa Nao Nao Nao Nao
Macapa Nao Nao Nao Nao
Maceid Nao Nao Néo Néo
Manaus Nao Nao Néo Néo
Natal Nao Nao Né&o Néo
Palmas Nao Néo N&o Néo
Porto Alegre Sim Nao Nao Nao
Porto Velho Sim Sim Nao Nao
Recife Nao Nao Nao Nao
Rio Branco Nao Nao Nao Nao
Rio de Janeiro Sim Nao Nao Nao
Salvador Nao Nao Nao Nao
Sé&o Luis Nao Nao Nao Nao
Sé&o Paulo Sim Sim Sim Sim
Terezina Nao Nao Néo Néo
Vitoria Nao Sim Nao Sim

Fonte: Elaborado pelo autor com base nas paginas institucionais pesquisadas.
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A disponibilizacdo de um canal de consulta e orientagdo, a fim de que
funcionarios publicos possam sanar duvidas sobre relacionamentos e atividades
privadas que possam configurar infragdo, evitando assim conflito de interesses no
desempenho de suas atribuicdes, foi localizada em sete entes: Belo Horizonte,
Cuiaba, Fortaleza, Porto Alegre, Porto Velho, Rio de Janeiro e Sdo Paulo.

O municipio de Belo Horizonte, por exemplo, possibilita que o agente
integrante de seu quadro de pessoal consulte em portal de servigos na internet a
Comissao Mista de Avaliacido de Situagdes de Conflitos de Interesses sobre a
existéncia de conflito de interesses ou realize um pedido de autorizagdo para o
exercicio de atividade privada. Informagdes sobre esse procedimento sdo facilmente
acessados na pagina da Controladoria-Geral da municipalidade.

Atividades especificas de capacitacdo do funcionalismo publico sobre a
prevencao e identificacdo de conflitos de interesse foram identificadas em cinco
capitais: Belo Horizonte, Campo Grande, Porto Velho, Sdo Paulo e Vitéria. Para
tanto, foi considerada a divulgacdo de cursos ou encontros de treinamento, bem
como a disponibilizacdo de material produzido pelo municipio sobre a tematica, a
exemplo de informes, cartilhas ou manuais destinados a agentes publicos.

A esse respeito, verificou-se que o municipio de Sdo Paulo, por meio de sua
Escola Municipal de Administragao Publica, registra a execugdo de treinamentos, em
formato de oficina ou encontro, para mobilizar e conscientizar seu quadro de pessoal
sobre a ocorréncia de conflitos de interesses. Nessas oportunidades, contou-se com
exposicao dialogada, estudos de caso, dindmica em grupo, roda de debate e
exercicios praticos voltados a compreensao da legislagdo municipal.

A implementacdo de um fluxo organizado para recebimento, tratamento e
gerenciamento especifico das situagdes de conflito de interesses foi identificado
apenas nos municipios de Belo Horizonte e Sao Paulo. Como regra, os municipios
pesquisados dao énfase a estruturagdo de procedimentos para a imposicao de
sancgdes, quando as situagdes de conflito configurarem infragbes disciplinares ou
éticas, e, no maximo, disponibilizam acesso a uma comissao ou comité de ética para
que haja a possibilidade de consulta pelo agente publico interessado, sem a
implementacdo de um ambiente organizacional adequado.

Vale destacar o caso do municipio de Sao Paulo, que disciplina e
sistematiza sob o encargo de sua Controladoria-Geral diversos procedimentos

associados a detecgdo e gestdo de conflito de interesses, de modo a permitir o
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enfrentamento preventivo de situagbes. Ha fluxos relacionados a comunicagédo de
exercicio de atividades privadas; pedido de alteracdo de lotacdo para outra unidade
ou servico que nao apresente conflito com o interesse privado; recebimento e recusa
de presentes e brindes; afastamento e custeio para participagdo em seminarios,
congressos, palestras, visitas técnicas e eventos semelhantes; declaragao
confidencial de informacbes da alta administragdo; comunicacdo de alteragbes de
patrimbnio e participacado societaria e financeira da alta administracdo; e aqueles
para consulta e orientacido sobre conflito de interesses.

O fluxograma do procedimento de consulta envolvendo conflito de interesses

€ assim apresentado pela Controladoria-Geral paulista:

Prazo

Figura 5: Procedimento do municipio de Sao Paulo para consulta envolvendo conflito de
de

interesses.
Consulta devolugao
Interessado
10

prazo d:as

4 de 10 Uteis
Divisdo de ética andlise dias
CGM Gteis.

Caso
seja
Recomendagédo necessario,
a
CGM
emite
Arquivamento

recomendagao
Fonte: SAO PAULO, 2016.

Com relagao a adogao de praticas de governanca voltadas a transparéncia,
foi analisado se os municipios pesquisados divulgam ao menos a agenda diaria de
compromissos de seu Prefeito, a fim de permitir o escrutinio social quanto aos
interesses privados envolvidos nesses eventos.

Das 26 capitais examinadas, identificou-se que em apenas cinco delas ha
alguma forma de publicizagédo atualizada e constante dos encontros e reuniées do
chefe do Poder Executivo, langcada em campo préprio da pagina institucional

disponivel na internet: Belém, Belo Horizonte, Goiania, Sao Paulo e Vitéria.
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As agendas dos Prefeitos de Belém e Belo Horizonte permitem a exportacao
dos dados em formato aberto para leitura em maquina, o que é consonante com as
exigéncias da Lei de Acesso a Informagéo (Lei n® 12.257/2011) e possibilita que
esses dados sejam melhor examinados pelo controle social.

Informacgdes publicizadas com maior nivel de detalhamento da agenda, por
conter horario, local e informacgbes especificas sobre as pessoas presentes nos
respectivos encontros — ndo se resumindo a divulgar compromissos com a imprensa
ou eventos externos tradicionais, como visita a obras e langcamento de projetos —,
foram encontradas nos municipios de Belém e Sao Paulo.

Esse panorama constatado a partir da pesquisa da estrutura normativa, das
tipologias previstas na legislagao e das praticas de governanga publica sobre conflito
de interesses implementadas e divulgadas pelas 26 capitais dos estados brasileiros
permite algumas conclusdes Uteis a proposta de medidas que sera formulada na
subsecdo seguinte para os municipios, a saber:

(i) a estrutura normativa municipal sobre conflito de interesses é
fragmentada e tem por foco o sancionamento de determinadas rela¢des e atividades
que configuram infragao ética ou administrativo disciplinar;

(i) as tipologias de conflto de interesses objeto de regulamentagao
municipal ndo s&o, em regra, adequadas ao enfrentamento da dinamica e interagao
que ha na atualidade entre os setores publico e privado;

(iii) o movimento da porta giratéria (revolving door) € uma tipologia ainda
pouco abordada pela estrutura normativa dos municipios;

(iv) a estrutura normativa atualmente existente nos municipios ndo é, em
regra, acompanhada pela implementagao de praticas efetivas de governanga publica
aptas a prevenir, identificar e gerenciar conflitos de interesses;

(v) como resultado, ha poucas iniciativas de governanga municipal voltadas
a criagdo e execucdo de um fluxo préprio para receber e tratar situagdes
relacionadas a conflito de interesses em seu quadro de pessoal;

(vi) medidas de prevencdo e de aumento da transparéncia publica nessa
area de atuacdo, como a consulta e orientacdo sobre situagdes que futuramente
podem caracterizar uma infracdo, a capacitacdo do funcionalismo publico para lidar
com eventuais conflitos de interesses e a divulgagcao da agenda de autoridades da

alta administracao, também s&o pouco adotadas.
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4.2 Proposta de praticas de governanga para os municipios

Como resultado das contribuigcbes advindas de organismos internacionais e
das experiéncias municipais que foram identificadas na pesquisa, a presente
subsecao apresenta um conjunto de praticas de governanga publica passivel de
implementacdo no Poder Executivo dos municipios brasileiros com o objetivo de
prevenir, identificar e gerenciar conflitos de interesses.

As medidas compiladas, portanto, conciliam recomendacdes e iniciativas ja
implementadas no setor publico sobre conflito de interesses com as peculiaridades
préprias dos entes municipais, enquanto unidades federativas dotadas de autonomia
em sua organizagdo politico-administrativa, a fim de possibilitar que as agbes
sugeridas sejam factiveis de adogéo e execugao.

Eis a proposta de praticas direcionadas a governanga municipal:

1. ldentificar por intermédio da Controladoria-Geral quais situagoes
associadas a relacionamentos e atividades do setor privado sdo recorrentemente
conflitantes com as fun¢gdes desempenhadas por agentes publicos municipais e/ou
apresentam risco ao patriménio e a integridade do municipio.

2. A identificagao deve envolver, para tanto, o levantamento dos processos
éticos e disciplinares movidos em face do quadro de pessoal; acbes, termos de
ajustamento de conduta e recomendagdes administrativas do Ministério Publico;
respostas de consulta, recomendagbdes e sangbes aplicadas pelo Tribunal de
Contas; e denuncias recebidas pelos canais de atendimento do municipio.

3. O resultado da identificagao precisa ser examinado para aferir se abarcou
as tipologias de conflito de interesses comumente encontradas no setor publico:
utilizagdo ou desvio de recursos, exercicio de atividades externas incompativeis, uso
de informacao privilegiada, patrocinio de interesses privados, recebimento de
presentes e beneficios, nepotismo e porta giratoria (revolving door).

4. As tipologias identificadas no levantamento e as que sdo apontadas como
as mais comuns no setor publico devem ser objeto de regulamentagao especifica,
preferencialmente por meio de lei de iniciativa do Prefeito que discipline as hipoteses
em que interesses privados sdo capazes de influenciar de maneira imprépria o
desempenho de cargo, emprego ou fungédo perante o Poder Executivo, assim como
os procedimentos adotados, sob a responsabilidade da Controladoria-Geral, para

prevenir, identificar, gerenciar e sancionar essas hipoteses.
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5. Os dispositivos dessa regulamentagdo precisam ser harménicos com as
infracoes, procedimentos e sangdes eventualmente previstos na Lei Organica, no
Estatuto do Servidor Publico Municipal e no Cédigo de Etica do Poder Executivo, a
fim de se estabelecer um tratamento equanime e proporcional aos casos.

6. Sugere-se que a disciplina normativa, ao descrever as hipéteses vedadas,
aborde ndo apenas o conflito de interesses real, mas também o potencial e o
aparente. Isto é, situagbes ndo apenas em que o agente publico esta em posigéo de
ser indevidamente influenciado, mas também quando pode ser futuramente
influenciado ou aparenta condigdes de ser influenciado por interesses privados.

7. A regulamentagdo podera prever expressamente que Os interesses
privados ndo se limitam a interesses patrimoniais ou a aqueles que geram um
beneficio pessoal direto ao agente publico municipal, abarcando qualquer situagao
privada que possa ou parega comprometer o desempenho da fungao publica.

8. Caso a disciplina normativa opte por estabelecer procedimentos e
sancbes distintas a integrantes da alta administracdo, em raz&o da natureza do
cargo e do vinculo que dettm com a municipalidade, deverdo ser descritos os
cargos que compdem essa classe, preferencialmente incluindo o Prefeito, Vice-
Prefeito, Chefe de Gabinete do Prefeito, Secretarios Municipais, Procurador-Geral,
Controlador-Geral, diretores e presidentes de o6rgaos e entidades da Administragcao
Direta e Indireta, além de outros cargos que recebam a denominagao de agentes
politicos pela legislagdo municipal ou que a eles sejam equiparados.

9. Como medida preventiva relacionada a nomeacdo de cargos de
provimento efetivo e comissionado, a regulamentagcdo devera estabelecer a
necessidade de prévio preenchimento de declaracdo sobre eventual acumulo de
cargos publicos e atividades privadas desempenhadas ao tempo da investidura, bem
como sobre a existéncia de parentesco que possa caracterizar nepotismo,
observados os termos da Sumula Vinculante 13 do Supremo Tribunal Federal.

10. Para a area de compras e contratagdes, € preciso inserir no edital das
licitagbes municipais proibicdo quanto a participacdo do sujeito que mantenha
vinculo técnico, comercial, econdémico, financeiro, trabalhista ou civil com dirigente
do contratante ou com agente publico que desempenhe fungéo na licitacdo ou atue
na fiscalizagdo ou gestao do contrato, ou que deles seja conjuge, companheiro ou
parente em linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, na forma do que
estabelece o art. 14, IV, da Lei n° 14.133/2021.
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11. Do mesmo modo, em conformidade com o art. 48, paragrafo unico, da
Lei n°® 14.133/2021, devera ser previsto expressamente no edital que, durante a
vigéncia do contrato, é vedado ao contratado admitir cénjuge, companheiro ou
parente em linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, de dirigente do
orgao ou entidade contratante ou de agente publico que desempenhe fungdo na
licitagcdo ou atue na fiscalizacdo ou na gestao do contrato.

12. O edital das licitagdes municipais ainda devera vedar a subcontratacéo
de pessoa fisica ou juridica, se aquela ou os dirigentes desta mantiverem vinculo de
natureza técnica, comercial, econdmica, financeira, trabalhista ou civil com dirigente
do 6rgéo ou entidade contratante ou com agente publico que desempenhe fungéo na
lictacdo ou atue na fiscalizacdo ou na gestdo do contrato, ou se deles forem
cbnjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral, ou por afinidade, até o
terceiro grau, conforme dispde o art. 122, § 3°, da Lei n°® 14.133/2021.

13. Recomenda-se que para a area de compras e contratagbes, a fim de
assegurar transparéncia e estimular o controle social, o municipio regulamente a
necessidade de publicagédo periddica e atualizada dos nomes e cargos dos agentes
publicos que desempenham atribuigdes como chefe, coordenador ou diretor do
o6rgao ou entidade gerenciadora da contratacdo; membro da comissdo de
contratacgédo; fiscal de contrato e agente de contratagao.

14. Com relagéo ao recebimento de presentes e beneficios, sugere-se que a
legislagdo, mesmo que opte por vedar a sua pratica como regra, discipline também a
possibilidade ou ndo de aceitacdo de brindes e hospitalidades, fixando em caso
positivo um limite de valor por intermédio de decreto, assim como a participagao de
agentes publicos, as custas do setor privado, em palestras, cursos, seminarios e
eventos congéneres. A regulamentacdo devera fixar ainda o procedimento de
registro, recusa e destinacao de presentes e beneficios indevidamente recebidos.

15. Para minimizar efeitos negativos da movimentagdo de pessoas entre os
setores publico e privado (revolving door) — relacionados, por exemplo, ao patrocinio
de interesses privados, uso de informagéao privilegiada e favorecimento indevido — a
regulamentacdo municipal devera abordar as situagcées de conflito de interesses
apos o exercicio do cargo, emprego ou fungdo publica perante o Poder Executivo,
de modo a vedar a pratica de condutas que podem ser lesivas ao patriménio e a
integridade da administracdo publica apés o encerramento do vinculo funcional

mantido pelo agente publico.
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16. O municipio, ao estabelecer vedacgbes a agentes no periodo denominado
pos-emprego publico, devera deliberar, levada em consideracdo a sua capacidade
organizacional e os atores do setor privado com quem costuma se relacionar, sobre
a abrangéncia da limitacédo — isto €, se sera aplicada a todos os agentes publicos ou
apenas a autoridades da alta administragdo —, bem como sobre a incidéncia de
restricbes temporais (quarentena) e a razoabilidade de tal lapso.

17. A Controladoria-Geral devera assegurar que todos os agentes publicos
apresentem por ocasiao de sua posse, e depois atualizem anualmente, declaragao
patrimonial, abrangendo bens e ativos financeiros, a qual sera instrumentalizada
mediante o fornecimento da declaragdo de imposto de renda realizada a Receita
Federal do Brasil, nos moldes do art. 13 da Lei n° 8.429/1992.

18. Sugere-se que o municipio implemente sistema eletrénico para coletar
anualmente as informacgdes atualizadas da declaracao patrimonial e, resguardado o
sigilo legal dos dados, que a Controladoria-Geral monitore eventual acréscimo
patrimonial incompativel com os proventos e/ou relacionamento que implique conflito
de interesses (societario, por exemplo), valendo-se do exame e cruzamento de
informacdes, quando necessario, para promover a responsabilizacéo funcional.

19. Para prevenir e resolver conflitos de interesses, medidas de
implementacdo relativamente simples, como a renuncia ao exercicio de uma
atividade externa, a declaracdo de impedimento, o afastamento temporario de
determinada atividade e a realocagao de area, devem ser regulamentadas.

20. Com foco na criagdo de um ambiente organizacional integro e que
incentive seu quadro de pessoal a prevenir e identificar conflitos de interesses antes
que eles se tornem infragdes passiveis de responsabilizacdo, incumbe ao municipio
regulamentar e implementar um fluxo procedimental que permita aos seus agentes
publicos realizar consulta e receber orientacdo da Controladoria-Geral sobre
relacionamentos e atividades privadas que podem vir a influenciar indevidamente o
desempenho de suas atribuigdes legais.

21. A Controladoria-Geral precisa estabelecer plano de trabalho que permita
0 monitoramento das areas sujeitas a maior risco de conflito de interesses, como
aquelas que envolvem a interface entre os setores publico e privado — entidades da
Administracao Indireta, parcerias publico-privada e organizagées da sociedade civil
(Terceiro Setor), por exemplo — as compras e contratagdées, a nomeagao de agentes

e as com fungdes regulatorias, de licenciamento e de fiscalizagao.
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22. Periodicamente, observado o resguardo das informacbdes de carater
pessoal ou sujeitas a sigilo legal, € necessario que a Controladoria-Geral realize
internamente a divulgacao das situagdes de conflito de interesses identificadas em
sua atuacao e também publicize as respectivas orientagdes, garantindo que essas
informacdes sejam alocadas em ambiente que permita consulta permanente.

23. A concretizagdo de um sistema de procedimentos que atue na
prevencao, identificagdo e gerenciamento de conflitos de interesses pressupde o
comprometimento das liderangas municipais com as rotinas que serdao adotadas
para essa finalidade, especialmente aquelas aplicadas pela Controladoria-Geral.

24. Além do comprometimento da alta administragdo, o funcionamento
desse sistema demanda a capacitagao rotineira do quadro de pessoal, por meio de
encontros, cursos e divulgagcado de material, para que os agentes publicos conhegam
as vedacOes da legislagcdo municipal e os procedimentos de consulta e orientagao,
e, assim, possam evitar e detectar situacdes conflitantes em suas atividades.

25. O municipio deve manter atualizadas as informacdes sobre a relacao de
seus agentes publicos no Portal da Transparéncia e disponibilizar canais para que a
populacéo postule acesso a dados ou realize denuncias e reclamagdes relacionadas
a conflito de interesses, assegurando que haja um fluxo de atuacgao integrada entre
a Ouvidoria-Geral e a Controladoria-Geral para essa finalidade.

26. A regulamentagdo e divulgacdo da agenda de compromissos publicos
das autoridades da alta administragédo do municipio é imprescindivel para assegurar
transparéncia nas relagcbes mantidas entre os setores publico e privado. A medida
devera incluir a publicacédo de reunides e encontros do Prefeito, Vice-Prefeito, Chefe
de Gabinete do Prefeito, Secretarios Municipais, Procurador-Geral, Controlador-
Geral, diretores e presidentes de 6rgaos e entidades da Administracdo Direta e
Indireta, além de outros cargos que recebam a denominagdo de agentes politicos
pela legislagdo municipal ou que a eles sejam equiparados.

27. A aplicagao de sancdes, quando necessaria para penalizar o conflito de
interesses identificado, deve assegurar o exercicio do contraditério e da defesa do
agente publico, de acordo com regras procedimentais previamente estipuladas, e
garantir proporcionalidade com as puni¢cdes previstas no Estatuto do Servidor
Publico Municipal e no Cédigo de Etica do Poder Executivo.

28. Conflitos de interesses que caracterizem ilicitos civis e criminais

previstos pela legislacdo federal devem ser comunicados pela Controladoria-Geral
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aos o6rgaos de controle externo (Ministério Publico e Tribunal de Contas), sem
prejuizo das penalidades adotadas em ambito administrativo.

29. As politicas relacionadas a conflito de interesses devem ser revistas
periodicamente, seja por meio da alteracdo dos regulamentos vigentes para
acompanhar a dinédmica das relagdes entre o setor publico e privado, seja por
intermédio do aprimoramento constante das praticas de governanga em execucgao.

30. A discussao sobre a revisao das politicas adotadas pelo municipio deve
envolver ndo s6 orgaos-chave da administragcdo municipal, como a Controladoria-
Geral, a Ouvidoria-Geral, a Procuradoria-Geral e o departamento ou setor de
recursos humanos do Poder Executivo, como também as demais partes
interessadas, tais como a associagao ou sindicato de servidores publicos municipais,

entidades de classe do setor privado e organismos da sociedade civil.
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5. CONSIDERAGOES FINAIS

A pesquisa desenvolvida neste trabalho teve a finalidade de identificar
praticas de governanga publica que fossem passiveis de implementagdo no Poder
Executivo dos municipios brasileiros para prevenir, identificar e gerenciar conflitos de
interesses na atuagao de agentes publicos.

Como pressuposto, esclareceu-se que ha no Brasil um universo de mais de
cinco mil municipios em que é factivel a execugdo ou o aprimoramento da
governanga de conflito de interesses e, de outro lado, variadas recomendacgdes ou
iniciativas sobre essa tematica, especialmente em ambito internacional, as quais
poderiam ou nao ser adequadas a realidade desses entes federativos.

O primeiro objetivo especifico para cumprir essa tarefa foi a apresentagao do
panorama de surgimento e regulamentacdo dos conflitos de interesses no setor
publico, relacionando-o0 com a governanga publica e o desenvolvimento. Para tanto,
foi demonstrado que a colisdo entre interesses publicos e privados € um fenbmeno
inerente a prépria histéria de surgimento das instituigdes governamentais.

A separacado clara entre os interesses que devem ser perseguidos pela
administracdo publica dos interesses particulares de que sao portadores os sujeitos
que a integram se revelou uma concepgéao relativamente recente, que passou a ser
percebida de modo mais acentuado com a democratizacdo da Europa Ocidental, a
partir do momento em que a populagdo se valeu do processo eleitoral para exigir
que agentes publicos agissem para servir a coletividade.

Porém, como destacado, foi somente entre as décadas de 1980 e 1990 que
conflitos de interesses efetivamente incoraram-se a pauta de discussbes sobre
governanga publica. Houve, em razdo de politicas neoliberais que marcaram o
cenario econdmico do periodo, uma crescente atengdo aos efeitos prejudiciais da
corrupgao no desenvolvimento dos Estados, num contexto em que as relagdes entre
os setores publico e privado tornaram-se mais proximas e transnacionais.

Nessa perspectiva, evidenciou-se que conflitos de interesses passaram a ser
compreendidos como situagbes que deveriam ser prevenidas no setor publico,
porque, entre outros desdobramentos, poderiam prejudicar o Estado de Direito e a
tomada de decisdes legitimas, comprometer a aplicagdo de politicas publicas e a
alocacdo de recursos, influenciar o funcionamento de mercados, incentivar a

corrupgao e minar a confianga depositada nas instituicbes publicas.
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Por essa razao, expbs-se que organismos proeminentes no panorama
internacional progressivamente impulsionaram a regulamentacdo de praticas sobre
conflito de interesses para contribuir com o aprimoramento da governanga dos
Estados e incentivar a cultura da integridade no servigo publico, entre eles a
Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), a Organizagao das Nagdes Unidas
(ONU), a Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), a
Unido Europeia, o Banco Mundial, o G20 e a Transparéncia Internacional.

O segundo objetivo especifico, por sua vez, foi cumprido com a descrigéo de
distintos conceitos sobre conflito de interesses no setor publico e a veiculagao de
classificacdes e tipologias usuais.

Partindo de diferentes definicbes que foram apresentadas, o trabalho
explicitou que um conflito de interesses pode ser caracterizado, em linhas gerais,
como a situacdo em que interesses privados influenciam ou podem influenciar de
maneira impropria o desempenho de fungdes de um agente publico. Trata-se de um
fendmeno recorrente que nao é sinbnimo, necessariamente, de corrupg¢ao, embora
possa ser tratado como uma forma de abuso da funcao publica e se reconheca que,
quando nao gerenciado adequadamente, pode resultar em ato de corrupgao.

Compilou-se, na sequéncia, trés classificagcbes de conflito de interesses.
Quanto a vantagem, verificou-se que pode ser pecuniario ou n&o pecuniario, a
depender do envolvimento de interesses patrimoniais. Quanto a percepcéao, tratou-
se do conflito real, potencial ou aparente: quando o agente publico estda em posi¢cao
de ser influenciado, pode ser futuramente influenciado ou aparenta condi¢des de ser
influenciado por interesses privados, respectivamente. Quanto ao momento, inferiu-
se que o conflito pode ocorrer ndo apenas durante o exercicio de determinada
funcao publica, mas também antes ou depois da extingdo do vinculo funcional.

Foram ainda abordadas na dissertagao as tipologias usuais de conflito de
interesses, isto €, as condutas que comumente sao apontadas como infragdes
relacionadas ao tema no setor publico. Explorou-se, assim, sete tipologias: a
utilizagao ou desvio de recursos, o exercicio de atividades externas incompativeis, o
uso de informagéo privilegiada, o patrocinio de interesses privados, o recebimento
de presentes e beneficios, o nepotismo e a porta giratéria (revolving door).

Ja o terceiro objetivo especifico restou atendido com a identificacdo de
contribuigbes provenientes de organismos internacionais e também de experiéncias

municipais brasileiras a respeito da governanga de conflito de interesses.
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O levantamento de iniciativas e proposicdes sobre a governanga publica de
conflito de interesses em ambito internacional, inclusive daquelas que tém sido
incorporadas a agdes sugeridas no Brasil pela Controladoria-Geral da Unido (CGU)
e pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), resultou na selegao e apresentagao de
um conjunto de 26 recomendacgdes e boas praticas sobre a tematica, que agregaram
0s principais aspectos que devem ser observados desde a implementacéo inicial até
a revisdo de politicas voltadas a prevengao, identificagdo e gerenciamento de
conflitos de interesses no setor publico.

Foi constatado que a Organizagdo para a Cooperagao e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE) tem sido, ao menos nos ultimos 20 anos, a entidade propulsora
para a implementagdo de praticas de governanga sobre conflito de interesses no
setor publico, influenciando inclusive o Brasil a editar a Lei n° 12.813/2013,
direcionada ao Poder Executivo federal. Complementarmente, houve relevante
contribuicdo normativa da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), ao dedicar ao
assunto trés dispositivos em sua Convencéo Contra a Corrucéo.

Com relacdo a identificacdo de experiéncias adotadas em municipios
brasileiros, o trabalhou centrou sua analise no Poder Executivo das 26 capitais dos
estados para localizar praticas de governanga sobre conflito de interesses. Com
esse objetivo, foi examinada a estrutura normativa, as tipologias de conflitos usais
porventura disciplinadas e se os entes concretizavam e divulgavam quatro medidas:
disponibilizagdo de canal para consulta e orientagado sobre conflitos de interesses;
capacitagdo do funcionalismo publico; implementacdo de um fluxo préprio para
recebimento, tratamento e gerenciamento das situa¢des de conflito; e divulgagéo da
agenda atualizada de compromissos publicos do Prefeito.

A pesquisa em ambito municipal evidenciou que a estrutura normativa sobre
conflito de interesses é fragmentada e tem por foco o sancionamento de infragdes
éticas ou administrativo disciplinares, ao passo que as tipologias regulamentadas
nao sao, em regra, adequadas ao enfrentamento da dinamica e interagdo hoje
existente entre os setores publico e privado, tanto assim que o movimento da porta
giratoria (revolving door) € um fendbmeno ainda pouco abordado.

Também foi averiguado que a estrutura normativa dos municipios
pesquisados geralmente ndo é acompanhada pela implementagdo de praticas
efetivas de governancga publica aptas a prevenir, identificar e gerenciar conflitos de

interesses. Como consequéncia, ha poucas iniciativas voltadas a criagao e execugao
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de um fluxo proprio para receber e tratar situacées de conflito de interesses. Da
mesma forma, medidas de prevencao e de aumento da transparéncia publica, como
a consulta e orientagao sobre duvidas, a capacitacdo do funcionalismo publico para
lidar com situagbes de conflito de interesses e a divulgagdo da agenda de
autoridades da alta administragcéo, também s&o pouco adotadas.

O quarto objetivo especifico, por fim, foi devidamente cumprido com a
apresentagcdo de uma proposta de praticas de governanga publica factivel de
implementacdo no Poder Executivo dos municipios brasileiros para prevenir,
identificar e gerenciar conflitos de interesses. Esse conjunto de medidas foi obtido
como resultado das contribuicbes advindas de organismos internacionais e das
experiéncias municipais que foram identificadas na pesquisa.

A proposta apresentou 30 praticas de governanga publica para que os
municipios brasileiros possam criar ou aprimorar um sistema de politicas e
procedimentos apto a evitar, detectar e realizar a gestdo de relacionamentos e
atividades privadas capazes de influenciar indevidamente o desempenho das
fungdes dos agentes publicos municipais. O compilado observou as peculiaridades
préprias dos entes municipais, enquanto unidades federativas dotadas de autonomia
em sua organizagao politico-administrativa, a fim de possibilitar que as acgbes
sugeridas sejam factiveis de adogéo e execugao.

Entre as medidas propostas, estdo a regulamentacdo especifica das
situagdes que configuram conflitos de interesses no ambito do Poder Executivo,
preferencialmente por meio de lei de iniciativa do Prefeito; a centralizacdo dos
procedimentos perante a Controladoria-Geral do municipio; o preenchimento de
declaragdo, antecedente a nomeacdo de agentes, sobre eventual acumulo de
cargos publicos, atividades privadas e relagbes de parentesco; e a incluséo, nos
editais de licitagdo, de proibicdes quanto a manutencdo de vinculos entre os
contratados e determinados agentes publicos e seus familiares.

Da mesma forma, foi apontada a imprescindibilidade do quadro de pessoal
ser instado a apresentar anualmente sua declaragdo patrimonial atualizada; a
implementacdo de medidas como a renuncia ao exercicio de uma atividade externa,
a declaracao de impedimento, o afastamento temporario de determinada atividade e
a realocacao de area; a capacitagcao do funcionalismo publico municipal para lidar
com conflitos de interesses; e a concretizagdo de um fluxo que permita aos agentes

publicos consultar e receber orientagdo da Controladoria-Geral.
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Ainda, com foco na transparéncia defendeu-se a disponibilizacao de canais
para que a populacao postule acesso a dados ou realize denuncias e reclamagdes
relacionadas a conflito de interesses, e que haja a divulgagéo atualizada da agenda
de compromissos publicos da alta administragao, incluindo o Prefeito, Vice-Prefeito,
Chefe de Gabinete do Prefeito, Secretarios Municipais, Procurador-Geral,
Controlador-Geral, diretores e presidentes de 6rgaos e entidades da Administracao
Direta e Indireta, além de outros cargos que recebam a denominagao de agentes
politicos pela legislagdo municipal ou que a eles sejam equiparados.

Como a governanga de conflito de interesses no setor publico € um tema
ainda pouco explorado no Brasil, o terreno para a pesquisa € amplo. Neste trabalho,
o0 campo de atuagcdo voltou-se aos municipios e a identificagdo das praticas de
governanga publica que a eles poderiam ser direcionadas, porém é possivel se
vislumbrar diversos caminhos para o desenvolvimento de novas analises.

Estudos de caso em municipios especificos, que ja contam com boas
praticas implementadas, poderiam representar um importante fator de contribuicdo
para se compreender com maior detalhamento o éxito e as falhas de medidas de
governanga publica sobre conflito de interesses. Da mesma forma, trabalhos que
averiguassem a correlacdo entre a implementagcdo de praticas de governanga
publica nessa seara e o numero de ilicitos administrativos, civis e penais cometidos
por agentes publicos em periodos antecedentes e subsequentes permitiriam
relevante debate a respeito do impacto ou nao que acgdes especificas de integridade

podem ocasionar na interagao entre os setores publico e privado.
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