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Apresentacdo

A presente coletanea é produto da reunido dos trabal hos apresentados no Grupo de Trabalho
Direito Administrativo e Gestdo Publica Il, do XXV Congresso Nacional do Conselho
Naciona de Pesquisa e Pos-Graduagdo e Direito - CONPEDI, realizado na cidade de
Brasilia, no periodo de 06 a 08 de julho de 2.016.

O resultado que ora apresentamos € fruto do labor de mais de dezenas de pesquisadores,
sendo que os trabal hos refletem um pouco da situagdo atual de nosso direito administrativo e
da gestdo publica que dele decorre.

Conforme € sabido, o Direito Administrativo brasileiro vem passando por um intenso
processo de ressignificagdo, na busca de novos paradigmas e valores, principamente como
forma de atender aos principios consagrados na Constitui¢éo de 1.988.

A gestdo publica, sempre muito influenciada por velhos métodos e préticas, também vem
sendo colocada a prova, diante das necessidades de busca de eficiéncia, economicidade e
transparéncia

Sempre muito resignada, a sociedade brasileira parece ndo mais se conformar com a situagéo
cadticavivida pelo Estado Brasileiro e vem clamando por reformas e mudangas.

Os trabalhos ora apresentados refletem as inquietagdes da doutrina e os desafios existentes,
principalmente em razéo das aspiracdes de nosso povo, que sedento por melhores servicos
publicos, vem exigindo transformagdes na administracéo publica.

Considerando tais premissas, os pesquisadores foram divididos em grupos, buscando alguma
pertinéncia temédtica, com vistas a orientacdo dos debates que seguiram a apresentacdo dos
trabal hos.

Um dos eixos discutiu temas atuais de licitages e contratos, apontando dificuldades,
propostas e as perspectivas do instituto.



Os servidores publicos, foram objeto de outro eixo de discusséo, onde foram abordados
interessantes temas relativos a greve, regime de previdéncia, processo disciplinar, nepotismo
e responsabilidade.

Servigos publicos e parcerias publico privadas foram agregados em outro subgrupo, onde
foram apresentados interessantes trabalhos, com énfase em arbitragem, capital privado,
administracdo penitenciaria e sustentabilidade.

Por fim, no ultimo eixo, foram tratados palpitantes temas residuais, como corrupcado, bens
publicos, compromisso e ato administrativo e responsabilidade dos integrantes de conselhos
administrativos de paraestatais.

Convictos da qualidade e atualidades dos trabalhos apresentados, fazemos um convite a
leitura e reflexdo, na expectativa de que cada um dos textos possa influir no aperfeicoamento
do direito administrativo e da gestdo publica em nosso pais.

Brasilia, julho e 2.016.

Prof2 Dra. Andressa de Oliveira Lanchotti

Professora das Faculdades Milton Campos-FMC, Minas Gerais e Pesguisadora Associada a
Faculdade de Direito da UFMG, Minas Gerais.

Prof. Dr. Sebasti&o Sérgio da Silveira

Professor da Universidade de Ribeirdo Preto — UNAERP e da Faculdade de Direito de
Ribeirdo Preto da Universidade de Séo Paulo — FDRP/USP.



OS CONTORNOSDA CORRUPE;AO SISTEMICA NO BRASIL E SEUSEFEITOS
NA PROTECAO DOSDIREITOSHUMANOS

THE CORRUPTION OF SYSTEMIC CONTOUR IN BRAZIL AND ITSEFFECTS
ON THE PROTECTION OF HUMAN RIGHTS

L ucas Sachsida Junqueira Carneiro 1
Paulo César Corréa Borges2

Resumo

Este artigo investiga a relagdo entre a corrupcéo e a protegdo dos direitos humanos,
abordando a evolucéo das caracteristicas da corrupcéo até a experiéncia contemporanea do
gue se denomina de corrupgéo institucionalizada. As principais particularidades da corrupcéo
sistémica sdo alcancadas através de dados estatisticos feitas pelo Centro de Referéncia do
Interesse Publico da UFMG, do CNJ, da Controladoria Geral da Unido, da Fiesp e do
Ministério Publico Federal, exame de doutrina, jurisprudencial e legislacdo. Argumentamos
as principais falhas dos sistemas de controle para apontar as cardeais consequéncias da
corrupcao na protecéo dos direitos humanos.

Palavr as-chave: Corrupcao institucionalizada, Corrupcéo moral, Sistemas de controle,
Direitos humanos

Abstract/Resumen/Résumé

This article investigates the connection involving corruption and Human Rights' protection,
approaching the evolution of corruption’s characteristics until today's experience of what is
called institutionalized corruption. The knowledge of systemic corruption preeminent
particul arities are achieved through a series of data obtained in researches made by Centro de
Referéncia do Interesse Publico of UFMG, CNJ, Controladoria Geral da Unido, Fiesp,
Ministério Publico Federal and extensive survey on doctrine, jurisprudence, and legislation.
We have introduced major flaws in the controlling system and shown the resultant
repercussion to specify the leading consequences of corruption on the protection and
guarantee of Human Rights.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés: Institutionalized corruption, Moral corruption,
Controlling system, Human rights

1 Especialistaem Direito Empresarial e Constitucional e Mestrando em Direito pela Faculdade de Ciéncias
Humanas e Sociais (UNESP), campus Franca, PPGDIREITO. Analistado MPSP. E-mail: 1jc273@gmail.com.

2 Pés-doutor pela Universidade de Sevilha— Espanha (2012), professor Assistente-doutor de Direito Penal e
Criminologia do Departamento de Direito Publico e Coordenador do PPGDIREITO da UNESP. E-mail:
paul oborges@franca.unesp.br
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INTRODUCAO

A superabundancia e a atualidade dos casos relativos a corrup¢éo trazem ao palco
principal dos debates sociais um dos ilicitos mais graves e, apesar disso, pouco estudado. A
despeito do engatinhamento no garimpar cientifico, ndo héa ddvidas de que a corrupcao acarreta
danos diretos e indiretos em todos 0s setores sociais e esta cada vez mais presente na pauta
social contemporanea.

A presenca da tematica da corrup¢éo no cotidiano nacional é hoje inflamada minuto a
minuto pela midia, apresentando-se nas redes sociais como um terreno arado e fertil para
debates de ideias e organizagao de movimentos sociais.

A propagacao viral e a inflamacao social, até entdo somente vista nas manifestacfes
pelo impeachment do entdo presidente Fernando Collor de Mello, em 1992, tomou novamente
proporgéo nacional com as “Manifestacdo de Junho de 2013” ou “Jornadas de Junho™. O poder
de organizacdo de mobilizacbGes sociais possibilitado pelas redes sociais teve eficiéncia
rapidamente perceptivel com o que se denominou de “agenda positiva” do Congresso Nacional,
com o arquivamento da PEC 37, que pretendia proibir investigacdes feitas pelo Ministério
Publico bem com a extincdo do voto secreto nas cassa¢fes de mandatos de legisladores
acusados de corrupcdo (Emenda Constitucional 76, promulgada em 28 de novembro de 2013)
(BRASIL, 2013).

Uma das principais carateristicas desse movimento, além da demonstracdo clara de
insatisfacdo e olhos voltados para a teméatica do combate a corrupcao, foi o apartidarismo ou,
até mesmo, o antipartidarismo (BBC BRASIL, 2013). Essa insatisfacdo puramente anti-
institucional foi fundamental para a rapida resposta governamental com a denominada agenda
positiva e as respostas abertamente voltadas ao combate a corrupcao.

A carateristica neutra, do ponto de vista partidario ou de personagens politicos,
entretanto, ndo se manteve nas mobilizagbes sociais que voltaram a acontecer no cenario
nacional com o desenvolver da conhecida “Operagdo Lava Jato”, que envolveu, em meados de
marco de 2016, grampos telefénicos com escutas, inclusive, de conversas com uma presidente
da republica. As mobilizagBes sociais dai decorrentes, apesar do cenario de fundo continuar

sendo a corrupcao, denotaram claro prisma partidario, denunciando a perspectiva da corrupgéo

1 Os protestos no Brasil em 2013, também conhecidos como Manifestagdes dos 20 centavos, foram uma das
mobiliza¢Ges sociais mais importantes do novo século no Brasil. Iniciada para contestar 0 aumento nas tarifas
dos transportes publicos, inflamou a populagéo para um protesto generalizado contra a atuagdo governamental
em diversos setores, contando com o apoio de até 84% da populacao, conforme pesquisa Ibope (2013).
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sob um enfoque superficialmente subjetivo. Os debates midiaticos e sociais sobre os fatos
supostamente de corrupcao noticiados e ainda em investigacdo passaram a depender do “santo”
e ndo do “milagre”.

Esse histérico contemporaneo reclama uma tratativa da corrupcdo de um modo
essencialmente cientifico, despido de axiomas e bandeiras, que a afaste do ponto de vista leigo,
altamente influenciado pelo approach jornalistico. A separacdo do juizo de valor formulado a
partir dos personagens e ndo do enredo da obra reforca um indesejado entender acientifico e
leviano, impossibilitando um exame sério e transparente do entendimento do problema da
corrupgéo, seus efeitos e do reconhecimento dos contornos dos instrumentos de controle
institucionais e popular

A importancia do tema, apesar de sua atualidade e popularidade, ndo advém so dai. E
imprescindivel, como ja vem sendo reconhecido por pessoas de direito internacional?, a
aceitacdo de que os atos de corrupcao e as violagdes dos direitos humanos estdo uma para o
outro numa relacdo de causa e consequéncia. Essa percepcdo é simples, afinal, ambos
envolvem, de um modo geral, abuso de poder, déficit de responsabilidade e a institucionalizacéo
de diversas formas de discriminacdo. Os dados estatisticos mais recentes comprovam que a
corrupgdo é mais frequente quando a aplicagdo eficiente dos direitos humanos € insuficiente ou
faltante.

As conclusdes deste artigo se baseiam em dados estatisticos de pesquisas feitas pelo
Centro de Referéncia do Interesse Publico da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG),
do Conselho Nacional de Justica (CNJ), da Controladoria Geral da Unido (CGU), Federagédo
das Industrias do Estado de Sdo Paulo (Fiesp) e do Ministério Publico Federal (MPF), exame
de doutrina nacional, jurisprudencial e legislacdo vigente.

Além de uma abordagem de reconhecimento do fenémeno da corrupcdo, também
serdo apontados os sistemas de controle e suas falhas, as suas consequéncias, principalmente

na prote¢do dos direitos humanos.

1 O CONCEITO DE CORRUPCAO

1.1 A Corrupgédo Moral e a Ldgica Econdmica — Primeiras Definigdes

2 Cf. conclusdes e debates levados a efeito na Resolucéo do Parlamento Europeu, de 8 de outubro de 2013, sobre
a corrupcdo nos setores publico e privado: o impacto nos direitos humanos em paises terceiros.
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As primeiras conotacfes da ideia de corrup¢do nasceram através de uma concepcao
bioldgica ou naturalista. Platdo e Heraclito associaram a corrupcao a ideia do processo de vida
dos organismos vivos, reconhecendo-a como uma fase do processo vital, posterior ao
nascimento, crescimento e desenvolvimento, notadamente no processo de depreciacdo da vida.
A corrupcao seria 0 momento posterior ao apice do ciclo de vida, em que sua linha inicia seu
processo de perda da forca (MARTINS, 2008, p. 15). A origem latina da palavra corrupcao,
corrumpere, explica bem a concepcao platonica, significando putrefacdo ou ruina.

Esse aspecto de degeneracdo, de inicio da trilha para a destruicéo, foi logo associado,
principalmente pelo pensamento grego (FILGUEIRAS, 2008), aos processos de morte de
instituicdes politicas, estados e nacles. Cicero descreve a corrup¢cdo como o aparecimento da
injustica quando o povo passa a desobedecer a lei, enquanto Salustio a relaciona com a decadéncia
de virtudes como a honestidade (AIRES; CINTRA FILHO, 2015).

O evento historico responsavel pela evolucdo do pensamento foi, sem duvida, o
reconhecimento da igualdade como pilar da condigdo de cidadania advindo das revolucfes
burguesas do seculo XVI. Antes, a atividade e decis6es politicas eram feitas pelos virtuosos de
carater. Com o reconhecimento da igualdade, as decisdes passaram ser tomadas com base no
interesse daqueles que legitimavam o detentor do poder de decisdo que por sua vez atuava
através da representacao politica.

Note-se bem. A igualdade entre cidaddos, conforme concebida pelo pensamento
burgués, possibilitou o surgimento e aprimoramento dos conceitos de representacdo politica e,
assim, de interesse publico em contrapartida ao interesse privado. Esses conceitos sdo
fundamentais para o entendimento do que se denomina desvio de finalidade, nicleo elementar
do ato de corrupcdo. A partir do momento em que o legitimado para a atuagdo publica pauta
sua conduta, ndo para o atendimento do interesse publico que o legitima, mas sim para o
interesse privado, esta-se diante da corrupcao.

E interessante notar que o conceito de corrupcdo pds revolugdes burguesas nio
transmuda totalmente daquele conceito medieval, mas ha uma alteracdo sensivel. A corrupcéo,
antes, em um Estado mais simples, com raizes mais jovens e superficiais, seria a doenca que
levaria ao seu fim. No contexto p6s revolugbes burguesas, a corrupgdo seria o desvio de
finalidade do proprio Estado, ocasionado pela atuacdo de um ou outro agente.

O interesse, entdo, passa a ser o elemento central a acdo da cidadania e, portanto, a
acdo governamental legitima ou viciada. Quando o interesse publico passa a dar ensejo ao

atendimento do interesse particular, ha a corrupgéo e, assim, o Estado deixa de perquirir o fim
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pelo qual foi criado. Estaria ele, de fato, rumo a ruina pois a razéo de sua existéncia passa a ser
viciada.

Nesse ponto de evolucdo do pensamento, comeca-se a tracar a relacdo da corrupcao
como uma das causas de desrespeito aos direitos humanos. A finalidade primordial do Estado
é justamente a promocao dos direitos humanos. Néo é por outra razdo que a Constituicdo da
Republica de 1988 prevé com um dos fundamentos da Republica a promog¢do do bem de todos
(CF, art. 3°, 1V), reconhecendo para tanto inumeros direitos humanos de primeira, segunda e
terceira dimensdes (BRASIL, 1988). Um Estado corrupto é um Estado que deixa de promover

como sua causa e fim, os direitos humanos entdo reconhecidos.

1.2 A Insuficiéncia do Conceito de Corrupc¢do Moral e o Conceito de Corrupcéo

Politica/Institucionalizada

Sob as premissas até entdo verificadas, seria a atuacdo de um agente corrupto, de um
homem ou uma mulher, que viciaria a atuacdo publica. O carater subjetivo do governante seria
o fator determinante para a definicdo da corrupcdo. Eis o que se denomina como sendo a
corrupcao moral.

Esse aporte histérico e cientifico foi suficiente para explicar a corrup¢do durante
muito tempo. De fato, o interesse egoistico (ROSE-ACSERAM, 1999) dos agentes, ligados ao
empobrecimento do carater, e a l6gica econdbmica sdo as caracteristicas primordiais para o
reconhecimento da corrup¢do como a conhecemos.

Veja-se, por exemplo, uma pesquisa feita com servidores publicos federais, realizada
pelo Centro de Referéncia do Interesse Publico da Universidade Federal de Minas Gerais (CRIP
UFMG), em conjunto com a Controladoria Geral da Uni&o (CGU)3. Segundo esse relatorio,
22,6% dos entrevistados ja foram vitima de tentativa de suborno (FILGUEIRAS, 2010),
denotando a légica econdmica presente nos estudos e colheita de dados sobre a corrupgéo.

A frequéncia da cobranca de propinas também foi objeto de questionamento nesse
mesmo relatorio CRIP UFMG. A cobranca de quantias foi considerada por 24,8% dos
entrevistados como sendo frequentes na administracdo direta.

Nesse rolar, nada mais comum do que perceber que a corrupcdo esta presente na

atuacdo estatal diretamente envolvida com interesses econémicos. Assim, as atividades e

3 O relatério CRIP UFMG partiu de uma amostragem de 1.115 servidores publicos federais, civis, do Poder
Executivo, estratificada por ramos da administragdo publica (administracdo direta, autarquias e fundagdes)
(FILGUEIRAS, 2010, p. 334).
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procedimentos nas quais a corrupgdo estd mais presente na administracdo séo as licitacGes,
seguido pelas execucdes de contratos, licencas, fiscalizagdes e outras. Os dados que se seguem
demonstram a porcentagem de servidores e a sua percepc¢ado quanto aos procedimentos nos quais

estdo presentes a corrupgéo.

Gréafico 1 - Percepcdo dos servidores sobre a presenca de corrupcdo em procedimentos
administrativos (médias)

Licitagtes.

Execugso de contratos.

Concess&o de licenga com as.
empresas.

Fiscalizagao de empresas

Coménios com estados e
municipios

Conwenio com ONG's.

Concess 8o de beneficios

Nomeagso dos senidores.
publicos

Folhas de pagamentos.

Fonte: (FILGUEIRAS, 2010, p. 88). No original Grafico 3.29

Apesar de muito importante, como se percebe acima, ndo é suficiente a definicéo de
corrupcdo exclusivamente arraigada no desvio moral do agente publico e na l6gica econdmica.
Essa visdo apresenta inadequacdes que foram se tornando mais evidentes com o enredamento
das instituices politicas no desenvolver do Estado moderno. E preciso reconhecer a corrupgio
como um problema institucionalizado.

Ha situacdes em que o sistema se mostra com um grau de comprometimento tal, que a
honestidade ou desonestidade do agente publico passa a ser pouco relevante para a continuacao
do processo de corrupcdo. Nesse prisma é facil notar que a agdo, mesmo que corrompida, de
um servidor ndo depende de sua “corrup¢do moral” ou se sua acdo gera para ele alguma
vantagem econdmica.

Note-se 0 objeto da Acdo de Improbidade Administrativa n.° 1004155-
38.2014.8.26.0196*, proposta na Comarca de Franca pelo Ministério Ptblico do Estado de S&o
Paulo. No referido feito, narra-se a contratacdo de um agente publico por meio de um cargo em
comisséo, cuja funcdo seria andar por uma pequena cidade para observar as a¢6es dos inimigos
politicos do entdo prefeito. Nesse caso, durante as investigacdes em Inquérito Civil, o
contratado confessou fatos determinantes, simplesmente por ndo entender e ndo saber que fazia

algo ilegal. Ora, tratava-se de pessoa simples, que recebeu pelo trabalho que foi contratado a

4 0 processo ndo esta em segredo de justica (Tribunal de Justica de S&o Paulo — Juiz: Aurélio Miguel Pena.
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fazer. Ndo houve corrupgdo de suas fungdes, sob seu enfoque, uma vez que foi contratado
justamente para o ato corrupto®. O seu agir também ndo foi pautado pela busca do lucro, uma
vez que 0 modo de execucdo de seu trabalho ndo determinava um aumento ou perda de ganho
econdmico.

Outro exemplo. O conhecido caso do “mensaldo” em que parlamentares recebiam
recursos mensalmente do partido da situagdo em troca de apoio ao governo federal. Na atuacéo
dos parlamentares subornados percebe-se claramente a presenca da ldgica econdmica e a
denominada “corrupg¢do moral”. Entretanto, na estrutura do esquema, haviam inimeros agentes
publicos contratados unicamente para angariar recursos. Se tais funcionérios ndo sabiam o
destino final das verbas movimentadas, esta-se diante da corrupcdo puramente politica (AIRES;
CINTRA FILHO, 2015) ou institucionalizada, sem a presenca da corrupcao moral. Se seus
ganhos ndo dependiam da forma de atuacdo nas suas funcdes, ndo ha também qualquer l6gica
econdmica envolvida.

Diante do exposto, ha dois panoramas que devem ser considerados separadamente.
Primeiro, aquele em que determinados cargos sdo utilizados intencionalmente a fim de
proporcionar ganhos particulares. Num segundo plano, ha aqueles que promovem a corrupg¢éo
induzidos pelo sistema. Uma atuacdo instrumental, determinada sistematicamente, com
aspectos intrinsecos de hierarquia.

Sendo a hierarquia (ou poder hierarquico) a caracteristica de estratificacdo vertical das
funcBes dentro de um érgdo, com consequéncias funcionais de coordenagdo com ineréncia das
capacidades do superior de ordenar, fiscalizar, corrigir e punir o 6rgdo ou agente inferior, a
hierarquizacdo da corrupcao é uma das principais caracteristicas, sendo o melhor indicio, que
demonstra o entrelacamento profundo nas esferas institucionais da corrupcao, corroborando o
seu transbordamento do individuo para as estruturas de um determinado Orgdo da
Administracéo.

Assim sendo, € possivel demonstrar que a corrupgao em nosso pais deixou hd muito
de ser puramente “moral”, passando a ser endemicamente institucionalizada. Basta observar
que no relatério CRIP UFMG se constatou que em 69,5% dos casos, a pressao para a corrupgao
veio do superior hierarquico (FILGUEIRAS, 2010, p. 83).

A institucionalizacdo da corrupcdo aponta para um problema interessante. Se a
corrupcao esta inserida na logica da acdo publica, advindo de uma coordenagéo superior, a sua

personificacdo se apresenta pouco eficiente. A penalizacdo e demissdo de um funcionario

5 A narrativa ndo afasta, nesse caso, a constatacio de culpa para a determinagio da improbidade administrativa.
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corrupto, apesar de necessarias, traz pouquissima eficiéncia no combate de uma corrupcao que
passou a ser o modo e a finalidade de agir de um determinado 6rgdo cuja complexidade
estrutural pressupde um namero maior de agentes publicos. A corrupgéo institucionalizada é
uma infeccdo generalizada, cujo tratamento topico € obsoleto.

O reconhecimento da institucionalizacdo da corrupcdo, separando-a do carater
puramente moral foi objeto de pesquisa no relatério CRIP UFMG. Segundo apontado, 32,2%
dos entrevistados entendem que o problema da corrupcédo estd no Estado, e ndo puramente no
carater do povo, ao passo que 43,7% entendem que a corrupcdo pode estar em ambos
(FILGUEIRAS, 2010, p. 144).

Sobre a ldgica econdmica, demonstrando que nem sempre ela estd presente nos atos
de corrup¢do, principalmente na institucionalizada, é relevante o arrolamento feito pelo
Conselho Nacional de Justica que corrobora que, no ano de 2012 no universo das condenacdes
por atos de improbidade administrativa, mais de 60% dos condenados tiveram seus atos
enquadrados apenas no artigo 11 da Lei 8.429/92. Ou seja, seus atos ndo Ihes proporcionaram
enriquecimento ilicito (art. 9°) ou mesmo causaram prejuizo ao erario (art. 10). Note-se as

conclusoes:

Gréfico 2 — Percentual de condenagdo conforme tipologia da improbidade nos moldes
da Lei 8.429/92

Grafico 5 - Percentual de condenagoes por improbidade administrativa em relagao ao artigo da
condenacao por Justica.
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H Artigo 9 - Atos que importam enriquecimento ilicito.
M Artigo 10 - Atos que causam prejuizo ao erario.
M Artigo 11 - Atos que atentam contra os principios da administragdo publica.

Fonte: Cadastro Nacional de Condenados por ato de Improbidade Administrativa — CNCIA / CNJ.

Fonte: Conselho Nacional de Justica (2012, p. 19). No original Gréfico 5.

A separacdo da logica econdmica como elemento determinante da improbidade
administrativa € uma novidade inclusive no sistema de combate a corrupgdo no Brasil. A Lei
de Improbidade Administrativa foi inovadora ao reconhecer a possibilidade de corrupcao
independentemente da existéncia do enriquecimento ilicito ou do prejuizo ao erario. Antes, a

norma que regulamentava a atividade de repressao da corrupcéo, a denominada Lei Bilac Pinto

199



(Lei 3.502/58), somente reconhecia como atos de corrupgdo aqueles que geravam
enriquecimento ilicito.

Dentro dessa analise conceitual do fendmeno da corrupcdo, passando pelas
concepcdes organicas, moralistas e politico-institucionais, é imperioso destacar, por fim, um
tipo de corrupcéo teleoldgica, inerente a sistemas corrompidos e com decorréncia direta da
corrupgéo institucionalizada. Quando as instituicdes se mostram corrompidas, percebe-se que
nasce um tipo de corrupcdo voltado exclusivamente para a manutencdo de sua existéncia e
financiamento. E a l6gica instrumental da corrupcao para a corrupGao.

Um bom exemplo, até por ser um tema bastante atual, é a pratica do lobby no
financiamento de campanhas. O recebimento de valores indevidos com financiamentos de
campanhas por particulares faz com que a atividade do eleito seja voltada ao pagamento das
“dividas” adquiridas na atuacdo corrupta para ascensdo ao poder. Desvia-se a finalidade na
atuacdo do agente politico para sustentar uma corrupg¢do, que se torna causa, consequéncia e
finalidade desse novo agir corrupto.

A definicdo de um instituto é o primeiro passo para entende-lo e assim estruturar um
aparato de acdes para soluciona-lo. E visivel o atraso nos estudos técnico-cientificos sobre a
corrupcao, talvez pelo seu viés, muitas vezes politico-partidario, o que o torna recorrente na
tratativa leiga. Esse atraso no estudo se reflete nos sistemas de controle atualmente previstos na
legislacdo brasileira. Algumas dessas falhas, diante de sua gravidade e sérias consequéncias,

devem ser apontadas.

2 AS FALHAS NOS SISTEMAS DE CONTROLE — O CONTROLE OBSOLETO
COMO CAUSA DE CORRUPCAO

A evolucdo conceitual acima delineada, principalmente o tratamento dualista da
corrupcao com o reconhecimento da corrup¢do moral e politico-institucional, traz premissas
salutares para o reconhecimento do fendmeno da corrupgéo, notadamente sob uma perspectiva
critica dos sistemas de controle. Se a institui¢cdo é corrompida possibilitando a inducdo para a
acdo corrupta, é inevitavel reconhecer que, em grande parte das vezes, 0s agentes publicos ndo
sdo conhecedores das normas e principios que regem sua atuagédo publica, de modo que nem
sempre o0 desvio de finalidade é consciente.

E muito comum na praxe forense de agentes atuantes em 6rgdos de combate a

corrupcao, presenciar alguns atores politicos legitimar, ou tentar legitimar, praticas que sdo
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consideradas corruptas sob o enfoque juridico. Carla Teixeira (apud LOPEZ, 2011, p. 40)

explora muito bem o tema:

Embora a esfera juridica, a politica, a ética e a burocracia apresentem continuidades
em suas zonas fronteiricas, elas estabelecem critérios distintivos no julgamento de
valor das interagdes em curso e seus respectivos dominios: o direito vs. o errado; o
honrado vs. o desonrado; o bem vs. 0 mal; 0 honesto vs. o desonesto.

Augustin Gordillo (1982) até mesmo reconhece dentro do que denomina de moral
colateral, uma administracao paralela, na qual h4 um parassistema juridico e administrativo
fundado em um duplo standard moral. A justificativa para sua utilizagdo, segundo o autor, é a
de que o sistema normativo ndo faz sentido, e por isso ndo deve ser utilizado integralmente.

A ldgica é muito simples e tem como causa e fim o engessamento da Administracao
Publica. Ora, se aproximadamente 50% dos entrevistados no relatério CRIP UFMG entendem
gue metade ou maioria das pessoas que ocupam altos cargos na Administracdo Federal
aceitariam participar de um esquema de corrupcao, é evidente que a confianga no agente publico
estd seriamente corrompida. A consequéncia da desconfianca € a nomorréia, ou criacao
exacerbada de normas juridicas para controle das rotinas administrativas. E o que vem se
reconhecendo como “engessamento” da gestdo publica.

A implicacdo da nomorréia e do engessamento da gestdo publica € a maior
possibilidade de desconhecimento da lei pelos gestores publicos e a criacdo de um modelo de
moral paralela. Assim, torna-se comum gestores explicarem suas atuagfes contrarias a lei e
desamparadas de formalidades na sua necessidade da prética do ato que entendem estar
autorizado, pelo seu juizo casuistico.

Tanto é assim que o estudo do Direito Administrativo na atualidade passou a
determinar dois tipos de Administracdo, quase que antagdnicas: a burocratica, pautada por
regras e formalidades exacerbadas, com caracteristicas positivas de controle e negativas de
burocratizacédo; e a gerencial, fundada na eficiéncia da atuacdo administrativa, mas despida ou
contando com ineficientes ou quase inexistentes normas de controle.

O objetivo deste trabalho ndo ¢é apontar os sistemas institucionalizados de controle da
corrupgdo, mas sim tracar uma critica construtiva a sua formacdo e realidade atual. N&o
obstante, € preciso abalizar as caracteristicas do excesso de regulamentacdo da atividade
administrativa.

No nosso sistema, pode-se, diante do carater ndo codificado da regulamentacdo da
atividade administrativa, levantar as seguintes expressoes legislativas que regulamentam os

respectivos institutos de direito administrativo: licitacdo e contratos administrativos, as Leis
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8.666/93 e 10.520/02; processo administrativo Lei 9.784/99; servidores publicos federais, a Lei
8.112/90; desapropriacdo, Decreto-lei 3.356/41, Lei 4.132/62 e Lei Complementar 76/93; bens
publicos, Decretos-lei 25/37 e 9.760/46; agéncias reguladoras, as Leis 9.427/96, 9.472/97,
9.487/97, 9.782/99, 9.961/2000, 9.984/2000, 9.986/2000, 10.233/2001; Lei 8.987/95; parceria
publico-privada, Lei 11.079/04; consoércios publicos, Lei 11.107/05; Lei do Acesso a
Informacéo, Lei 12.527/11), dentre outras.

Além dessas normas de regulamentacdo da atividade administrativa, destacam-se
outras voltadas ao combate da corrupcdo. Sobressaem: o Cadigo Penal, especialmente o titulo
XI que trata dos crimes contra a administracdo pablica (arts. 312/359-H); os crimes funcionais
contra a ordem tributaria (Lei 8.137/90); os crimes de lavagem de dinheiro (Lei 9.613/98); A
Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8.429/92); o Decreto 4.410 que promulgou a
Convencao Interamericana contra a corrupcao; a Lei 10.467/02, incluindo no Codigo Penal um
Capitulo sobre os “crimes praticados por particular contra a Administragao Publica Estrangeira”
e “trafico de influéncia em transacdo comercial internacional”; a Lei da Ficha Limpa (LC
125/2.010); e, Lei Anticorrupcdo Empresarial (Lei 12.846/2.013).

A desconfianca com o gestor publico é tamanha, que € possivel apontar uma tendéncia
atual de constitucionalizacdo de temas administrativos. Note-se, por exemplo, a tratativa
constitucional de temas como a desapropriacdo (CF, arts. 5°, XXIV, 182 e 184), a requisi¢éo
(CF, art. 5°, XXV), o processo administrativo (CF, art. 5°, LIV, LV e LXXVIII), a organizacéo
administrativa (CF, arts. 18 e seguintes), os principios da administracdo publica (CF, art. 37), 0
concurso publico (CF, art. 37, 1ll e 1V), as entidades descentralizadas (CF, art. 37, XIX), a
improbidade administrativa (CF, art. 37, § 4°) e a responsabilidade do Estado (CF, art. 37, § 6°).

Alguns assuntos foram, pelo constituinte de 1.988, alcancados pela imodificabilidade
constitucional. S8o clausulas pétreas, por exemplo, a periodicidade dos mandatos eletivos; a
inviolabilidade (regra geral), pelo judiciario, dos juizos de conveniéncia e oportunidade; o
principio da legalidade administrativa; o direito ao ressarcimento prévio, justo e em dinheiro no
caso de expropriacdo, a impossibilidade de criacdo de contencioso administrativo, dentre outros.

Enfim, é possivel concluir entdo, fazendo um paralelo com a criminologia, assim como
se verifica em algumas escolas criminoldgicas, que a desconfianca faz o excesso de normas,
que por sua vez ndao podem ser conhecidas em sua totalidade pelo agente pablico, além de
engessarem a administracdo, e, por isso, € causa da atuacdo desvirtuada da lei. Portanto, o
engessamento também é causa da corrupgéo.

O alto nivel de regulacdo e controle da atividade administrativa agu¢a o que legalmente

se entende por corrupcdo, o que significa um aumento consideravel na judicializacao de casos.
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O levantamento de dados é importante para a visualizacdo do problema. Em 2011, antes da
criacdo proeminente e entrada em vigor de normas de carater nacional de combate a corrupgéo,
como a Lei da Ficha Limpa (LC 123/2.010), a Lei Anticorrupcdo Empresarial (Lei 12.846/13),
Lei de Acesso a Informacédo (Lei 12.527/2.011) e a ampliacdo do &mbito de incidéncia da Lei
de Lavagem de Capitais pela 12.683/12, a quantidade de acbes voltadas ao combate da
corrupgdo em tramite na Justica Federal era de aproximadamente 1.137 (crimes) e 4.374
(civeis/improbidade principais e cautelares), segundo informacdes do Conselho Nacional de
Justica (2012).

Ap0s a entrada em vigor de referidas leis de combate a corrup¢do, o nimero de agdes
aumentou consideravelmente. Veja-se a quantidade de a¢Oes propostas entre 2.012 e 2.015 no

ambito federal.

Gréfico 3 — Processo autuados sobre corrupcao

Grafico 1: processos autuados por ano - Combate a Corrupgao
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Fonte: MPF Combate a Corrupg¢do. Processos Judiciais (2015).

O crescimento da judicializacdo do combate a corrupcéo traz a tona a ineficiéncia do
judiciario. Segundo a Controladoria Geral da Unido, “[...] 0 obstaculo mais sério de todos € a
morosidade do processo judicial” (HAGE, 2010 apud LOPEZ, 2011). O CNJ reuniu dados
importantissimos sobre a morosidade do judiciario. Segundo esse 6rgdo, a média de duracdo
das a¢des de improbidade administrativa é de 6 anos e 3 meses (CONSELHO NACIONAL DE
JUSTICA, 2012).

Como bem se sabe, a tutela intempestiva do direito muitas vezes impde o proprio
perecimento deste, constituindo a demora em um verdadeiro 6nus, sendo o tempo, de fato, um
arqui-inimigo do combate a corrupgéao.

O descompasso da demora na penaliza¢ao dos corruptos significa uma falha grave do
sistema. Um dos principais objetivos das acdes de combate a corrupgao é o ressarcimento dos

prejuizos causados a coisa publica e a apreensdo dos valores relativos ao enriquecimento ilicito,
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considerando que a l6gica econdmica esta muitas vezes presente, pode ser alcangado através de
liminares nas acdes de improbidade administrativa (Lei 8.429/92) ou de corrupgdo empresarial.
N&o obstante a retirada do agente corrupto da sua estrutura de atuacdo somente se da, como se
sabe (Lei 8.429/92, art. 20), com o transito em julgado da sentenca condenatoria. Ou seja, 0
corrupto tem, ap6s o inicio do processo judicial contra ele proposto, 6 anos e 3 meses, em média,
para agir e se especializar, corrompendo o sistema a sua volta.

Os sistemas de controles internos de cada 6rgdo sao também importantes na solugéo
do problema. Entretanto, considerando o grande nimero de a¢fes propostas, se mostram ainda
bastante timido. Conforme dados da Controladoria Geral da Unido, as puni¢des expulsivas
(demissdo, cassacdo de aposentadoria e destituicdo) aplicadas na Administracdo Publica
Federal, no &mbito administrativo, atingiram 541 servidores em 2.015, contrapondo-se aos mais
15.000 processos autuados, conforme indicativos do Ministério Publico Federal no grafico

acima. Eis os dados, abarcando, também, as penas expulsivas desde 2.003:

Gréfico 4 — Penalizacgdes expulsivas na esfera administrativa federal
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Fonte: Controladoria Geral da Unido (2015).
A pesquisa empirica feita pela CGU, notadamente no ambito dos controles internos

dos orgéo federais, entretanto, reforca o carater institucional e endémico da corrupcao. Desses

atos expulsivos, 66,73%, de acordo com a CGU, estdo relacionados com corrupgao.

Grafico 5 — Porcentagens de punicOes expulsivas aplicadas a servidores federais por

fundamentacéo
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Fonte: CGU, Relatério de acompanhamento das punicfes expulsivas aplicadas a
estatutarios no &mbito da administracéo publica federal (2.015).

Vale destacar, até porque nem tudo sdo criticas, uma das reacdes mais recentes e
significativas contra a morosidade no combate a corrup¢do. O Plenario do Supremo Tribunal
Federal (STF), no HC 126.292/SP®, reconheceu ser possivel o inicio da execucio da pena
condenatdria apds a prolacdo de acérddo condenatério em 2° grau. Nao seria mais preciso
aguardar o transito em julgado e isso, segundo aquela corte, ndo ofenderia o principio
constitucional da presuncao da inocéncia.

Segundo o Min. Teori Zavascki, até que seja prolatada a sentenca penal, confirmada
em 2° grau, deve-se presumir a inocéncia do réu. Apoés, entretanto, exaure-se o principio da ndo
culpabilidade, até porque os recursos cabiveis da decisao de segundo grau ao Superior Tribunal
de Justica (STJ) ou STF ndo se prestam a discutir fatos e provas, mas apenas matéria de direito
(STF, HC 126.292/SP).

Essa antecipacdo de efeitos condenatérios parece ser uma tendéncia perceptivel
também na Lei da Ficha Limpa, que prevé em seu artigo 1° hipoteses de inelegibilidade que
antecedem o transito em julgado, como nos casos de rejeicdo de contas pelos tribunais de contas
(LC135/10, art. 1°, inciso I, alinea “g”) e condenagdo por atos dolosos de improbidade
administrativa, inclusive, por orgdo colegiado sem a necessidade de transito em julgado
(LC135/10, art. 1°, inciso I, alinea “1”).

A eficiéncia dessa antecipagdo das implicacdes sancionatorias foi vista rapidamente.
Nas elei¢cdes de 2.014, apenas para os cargos do legislativo federal, impediu-se a candidatura
de aproximadamente 240 pessoas com “ficha suja” (CONGRESSO EM FOCO, 2014).

® Habeas-corpus n. HC 126.292, Relator: Min. Teori Zavascki. Data de Julgamento: 05/02/2015. Data de
Publicacdo: 09/02/2015.
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Considerando-se que a corrupcao hierarquizada é a mais nociva, os efeitos da lei da ficha limpa
sdo dignos de aplauso no combate a corrupcao.

Enfim, a observacdo do sistema como um todo possibilita uma digestdo critica,
trazendo a lume as suas principais falhas. Assim € possivel tracar novas metas para
aperfeicoamento do aparato de combate a uma das cardeais doencas do Estado Democratico de
Direito. Somente assim podemos escapar das antevisdes dos antigos filésofos gregos, e salvar

0 Estado moderno da ruina.

3 A SALUTAR ASSOCIACAO DO COMBATE A CORRUPCAO A PROTECAO DOS
DIREITOS HUMANOS

A associacdo do combate a corrupcdo como instrumento de protecdo dos direitos
humanos reforca, além de sua importancia na manutencao do Estado Democrético de Direito,
a consciéncia geral de que, para afora da coisa publica, os direitos fundamentais individuais ou
coletivos sdo igualmente lesionados pela corrupcao.

Além disso, considerando o evoluido aparato internacional de protecdo dos direitos
humanos, a ligagdo de atos de corrupcao as violagBes dos direitos humanos possibilita novas
oportunidades de acdo, fortalecendo a busca plena do respeito a dignidade humana. Essa boa
consequéncia se mostra ainda mais importante em paises cuja corrup¢do se mostra altamente
institucionalizada, onde seus sistemas de controle se mostram opacos com a endemia
corruptora.

Essa associacao, entretanto, ndo é puramente instrumental, voltada ao fortalecimento
de seus sistemas de controle. Ela é fatidica, incontestavel.

Primeiramente, basta notar a correlagio negativa existente entre corrupcéo e o indice
de Desenvolvimento Humano nos municipios brasileiros. Nos municipios que possuem um
nivel de desenvolvimento humano baixo, é possivel notar um maior nimero de casos de

corrupc¢do. Na figura a seguir pode-se verificar essa relacao:
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Figura 1 — Relacéo entre IDH e irregularidades em municipios
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Fonte: Sodré (2014). Figura 4.1 no original.

Através dos estudos da Controladoria Geral da Unido foi possivel também encontrar
uma relacdo direta entre pobreza e corrupc¢do. Note-se a relacdo entre a renda média das pessoas

pobres nos municipios brasileiros e as ilegalidades encontradas pela CGU:

Figura 2 — Relacdo entre pobreza e irregularidades nos municipios
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Fonte: Sodré (2014). Figura 4.3 no original

De acordo com um recente levantamento feito pelo Departamento de Competitividade

e Tecnologia (Decomtec) da Federagdo das Industrias de S&o Paulo (Fiesp) verificou-se que o
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preco da corrupgdo, o que alguns chamam pejorativamente de “custo brasil”, chega a R$ 69,1
bilhdes de reais por ano (FIESP, 2010). Com esses numeros, torna-se tranquila a correlacdo
entre corrupcao e falha na atuacdo estatal na promocao de seus fins.

Note-se 0s impactos da corrupcdo na promocgao dos direitos de primeira e segunda
dimensdo, como educacdo, salde e saneamento. Na educacdo, segundo a FIESP (2010), o
namero de matriculados na rede publica do ensino fundamental palpitaria de 34,5 milhdes para
51 milhdes de alunos. Um aumento de 47,%, que incluiria mais de 16 milhdes de jovens e
criancas.

Na saude, a quantidade de leitos para internacdo nos hospitais publicos, que hoje é de
aproximadamente 367.397, poderia quase duplicar sua capacidade, crescendo 89%. O direito a
habitacdo também seria diferente se ndo tivesse de arcar com o custo da corrupcao. Segundo 0s
dados apresentados, o numero de moradias populares cresceria exponencialmente. Mais de
2.940.371 familias poderiam ser atendidas além daquelas 3.960.000 que se pretendem atender
de acordo com as metas do Plano de Aceleragdo do Crescimento (PAC). Nos servigos basicos
de saneamento ter-se-ia um crescimento de 103,8%, ou seja, mais 23.347.547 casas atendidas
(FIESP, 2010).

A propria Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidad&o, destaca logo em seu
predmbulo uma relacdo de causa e efeito entre a pretericdo dos direitos do homem e a corrupcao
dos governos (ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE FRANCESA, 1789). A ideia,

portanto, ndo é nova, apenas merece ser reavivada e amoldada a realidade contemporanea.

4 CONCLUSAO

O desenvolver histérico e a analise aprofundada do fenébmeno da corrupgéo
possibilitam o mapeamento de suas principais caracteristicas, de suas formas de manifestacdo
e a catalogacdo de suas espécies. O reconhecimento de que a corrupcdo institucionalizada
independe da corrup¢do moral é muito importante para afastar o carater unicamente subjetivo
e também a l6gica puramente econdmica da corrupgao.

Assim, sabendo-se que alguns dos elementos presentes nos atos de corrupg¢ao ndo sao
a eles essenciais, é possivel perceber um tipo sistémico de corrupgdo que compromete ndo so a
funcdo de um ou outro agente publico, mas o funcionamento e finalidade de todo um 6rgéo,
conjunto de 6rgdos ou até de uma Administracdo inteira.

O que se pretendeu demonstrar, perante dados concretos e conceitos dai lapidados, é

que os sistemas de controle atuais séo obsoletos, justamente por partirem de premissas erradas
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do malfazejo que pretendem combater. O remedio foi feito sem antes se conhecer a doenga, o
que é muito sério e acaba por criar ainda mais corrupgdo. Ironicamente, em outras palavras, 0
remédio passa a ser o préprio veneno.

A gravidade da corrupc¢éo sistémica é ainda enfatizada com o esclarecimento de que
ela é uma ameaga poderosa aos direitos humanos. A associacdo entre corrupgdo e
empobrecimento dos direitos humanos, assim, é salutar, seja para sua melhor compreensdo do
fendmeno ou mesmo para implementacéo e utilizacdo dos sistemas de protecdo dos direitos

humanos nacionais, regionais ou internacionais.
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