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RESUMO

A dissertagdo aborda o fendmeno da corrup¢do como causa violadora dos direitos
fundamentais sociais. Trata da exclusdo social como consequéncia dessa violagdo. Analisa a
atuagdo do Ministério Publico no combate a corrup¢ao, com enfoque na atuagcao do Ministério
Publico Estadual. A corrup¢do ¢ estudada numa perspectiva juridica, sem abandonar as
contribui¢cdes da sociologia, economia, filosofia e politica no estudo do tema. Ademais,
apresenta-se um conceito juridico de corrupcdo, explora-se a matriz sociopolitica desta na
historia da sociedade brasileira, aponta-se as espécies de atos de corrupgdo prevista no
ordenamento patrio e enfrenta-se a problematica do bem juridico tutelado. A teoria dos
direitos fundamentais ¢ desenvolvida com enfoque nos direitos fundamentais sociais e a
relacdo da violagdo destes com o fenomeno da exclusdo social. Apresenta-se um estudo das
caracteristicas do Ministério Pablico no Brasil, bem como a atua¢do do Ministério Publico
Estadual no combate a corrupgdo ¢ analisada com base em estudos doutrinarios, dados
estatisticos juntados ao trabalho e estudo de casos. Os dados demonstram a relevancia da
atuagdo do Ministério Publico Estadual no combate a corrupcdo. A correlagdo entre
corrupc¢ao, violagdo dos direitos fundamentais sociais e exclusdo social é desenvolvida a partir
de estudo doutrinario, analise de estudos cientificos e estatisticos, além do estudo de casos
concretos ocorridos no Estado do Parana, nas denominadas “Operagdo Quadro Negro”,
“Operagdo Usurpador” e “Operagdo Tiradentes”. Obtém-se com os casos concretos a
demonstra¢do dos prejuizos causados aos cofres publicos pelos atos de corrupgio, bem como
os efeitos deletérios para a sociedade, concluindo-se pela necessidade de protecdo do direito
fundamental ao governo honesto. O método utilizado ¢ o dedutivo. O estudo foi alicercado na
revisdo bibliografica de pesquisas nacionais e estrangeiras, legislagdo nacional e internacional
no ambito do Direito Constitucional, Direito Administrativo, Direito Politico-Administrativo
e Direito Penal, andlise de dados estatisticos obtidos junto ao sistema do Tribunal de Justiga
do Estado do Parana (Projudi) e do Ministério Publico do Estado do Parana (Promp) e estudo
de casos concretos de corrup¢ao combatidos pelo Ministério Publico do Estado do Parana.
Conclui-se e demonstra-se que a corrupgdo se constitui como causa violadora dos direitos
fundamentais sociais e, consequentemente, resulta em exclusdo social, sendo o Ministério
Publico a instituicdo estatal proeminente na luta contra a corrup¢ao, com o escopo principal
de tutelar o direito fundamental ao governo honesto.

Palavras-chave: Corrupcdo. Direitos fundamentais. Exclusdo. Ministério Publico.
Constituigao.
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ABSTRACT

The dissertation addresses the phenomenon of corruption as a violation of fundamental social
rights. It deals with social exclusion as a consequence of this violation. It analyzes the action
of the Public Prosecution Service in the fight against corruption, focusing on the performance
of the State Public Prosecution Service. Corruption is studied from a legal perspective,
without abandoning the contributions of sociology, economics, philosophy and politics to the
study of the theme. In addition, a legal concept of corruption is presented, its socio-political
matrix is explored in the history of Brazilian society, the types of acts of corruption foreseen
in the national order are pointed out, and the problem of the protected legal good is addressed.
The theory of fundamental rights is developed with a focus on fundamental social rights and
the relationship of their violation with the phenomenon of social exclusion. A study of the
characteristics of the Public Prosecution Service in Brazil is presented, and the performance
of the State Public Prosecution Service in the fight against corruption is analyzed based on
doctrinal studies, statistical data added to the work and case study. The data demonstrates the
relevance of the State Prosecutor’s Office in fighting corruption. The correlation between
corruption, violation of fundamental social rights and social exclusion is developed from
doctrinal study, analysis of scientific and statistical studies, and the study of concrete cases in
the State of Parand, in the so-called “Operation Blackboard”, “Operation Usurper” and
“Operation Tiradentes”. The concrete cases show the damage caused to public coffers by acts
of corruption, as well as the deleterious effects on society, concluding by the need to protect
the fundamental right to honest government. The method used is deductive. The study was
based on a literary review of national and foreign research, national and international
legislation in the scope of Constitutional Law, Administrative Law, Political-Administrative
Law and Criminal Law, analysis of statistical data obtained from the system of the Court of
the State of Parané (Projudi), the Prosecutor of the State of Parand (Promp), and the study of
concrete cases of corruption tackled by the Prosecutor of the State of Parand. It is concluded
and demonstrated that corruption constitutes a violation of fundamental social rights and,
consequently, results in social exclusion, with the Prosecution Service being the prominent
state institution in the fight against corruption, with the primary scope of safeguarding the
fundamental right to honest government.

Keywords: Corruption. Fundamental rights. Exclusion. Prosecution Service. Constitution.
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INTRODUCAO

A corrup¢do constitui-se como uma violacdo moral superior qualificada pela
presenca e exploracdo de uma relagdo de poder, objetivando-se a obtencdo de vantagem
indevida ao agente publico e/ou ao particular, em prejuizo a sociedade.

Tal conceito decorreu de um recorte epistemoldgico preciso, que observou o
fendomeno sem desconsiderar seu aspecto filoséfico, socioldgico, econémico e politico, para
adotar uma analise juridica, a qual apesar de apresentar tragos proprios determinantes e
distintivos, traz consigo elementos das outras citadas areas do conhecimento, posto a
interligagao de todas.

A partir de uma andlise juridica da corrupg¢ao, pretendeu-se abordar a corrupgdo na
perspectiva do ordenamento juridico brasileiro, apresentando-se suas raizes historicas e
sociais, caracteristicas e espécies normativas.

Esta abordagem juridica da corrupc¢ao foi importante pois permitiu correlacionar o
tema a evolug¢do da sociedade brasileira, bem como enquadrou o fendmeno na dindmica dos
acontecimentos contemporaneos que levaram a discussdo acerca do combate a corrupgao ao
topo da agenda politica e juridica do Brasil, evitando-se uma abordagem desfocada e
imprecisa.

Inclusive, limitou-se o estudo do fendmeno da corrupgdo relacionado ao setor
publico, ou seja, ndo se tratou da denominada “corrup¢ao privada”, a qual na linha da
pesquisa desenvolvida consistiria em terminologia inadequada, pois o termo corrupgdo estaria
diretamente relacionado a existéncia e exploracdo de uma relacdo de poder no ambito publico,
bem como a atuagdo ilicita de um agente publico, conforme o conceito juridico da corrupgao
defendido neste trabalho.

Ademais, realizou-se uma andlise da teoria dos direitos fundamentais, com enfoque
sobre os direitos fundamentais sociais, pois sdo violados em razdo da pratica de atos de
corrup¢ao, culminando na exclusdo social que corroi o tecido social.

O estudo da teoria dos direitos fundamentais mostrou-se imprescindivel para o
presente trabalho, pois sdo os direitos fundamentais sociais o ponto de ligagdo entre o
fendomeno da corrupgdo e a exclusdo social.

Buscou-se também um aprofundamento acerca do conceito e da extensdo do termo
exclusao social, correlacionando-o com os fendmenos da desigualdade social, pobreza e
vulnerabilidade, apresentando uma relacdo de causa e efeito, demonstrando a exclusdo como

mecanismo de captura da cidadania.
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Destarte, objetivou-se demonstrar que a corrupcao constitui causa violadora dos
direitos fundamentais sociais e, em consequéncia, fomentadora da exclusdo social, cabendo
aos orgaos de Estado promover o combate sistematico a corrup¢do, abordando-se, portanto, a
questdo da responsabilidade do Estado.

Nessa toada, dentre os diversos orgaos de Estado incumbidos do combate a
corrupcao, fez-se uma andlise do papel do Ministério Publico, especialmente do Ministério
Publico Estadual, que possui relevantissimo papel na preservagao dos direitos fundamentais e
no combate a corrupgdo e a exclusdo social.

Tratou-se da atuacdo do Ministério Publico Estadual, fazendo-se uma analise do
papel da instituigdo no combate & microcorrupgdo, mesocorrupcdo € macrocorrupgao,
especificando-se as caracteristicas destas.

Inclusive a atuacdo do Ministério Publico do Estado do Parana foi analisada com
base em dados estatisticos oficiais obtidos apos apurada analise realizada junto aos sistemas
do Tribunal de Justica do Estado do Parand (Projudi) e do Ministério Piblico do Estado do
Parané (Pro-mp), com o aval da Procuradoria-Geral de Justi¢a do Estado do Parana.

Ademais, correlacionou-se corrupgao, violagdo dos direitos sociais e exclusdo social,
trazendo ao trabalho o estudo de casos concretos em que houve a atuagdo do Ministério
Publico do Estado do Parana (“Operagdo Quadro Negro”, “Operagdo Usurpador” e “Operagao
Tiradentes”), com o escopo de materializar exemplificadamente a importancia da atuagao do
Ministério Publico Estadual, os efeitos deletérios da corrup¢do e a consequente exclusio
social.

Neste ponto, demonstrou-se a envergadura e relevancia social do estudo, pois este
ndo se limitou a realizar uma analise exclusivamente tedrica do fendmeno da corrup¢do, mas
também enfrentou as consequéncias desta para a sociedade a partir da analise de casos
concretos, permitindo uma conscientizacao juridica, politica e social do tema.

Destarte, o presente estudo baseado na revisdo bibliografica de pesquisas nacionais e
estrangeiras, bem como na legislacdo brasileira no ambito do direito constitucional,
administrativo, politico-administrativo e penal, além de pesquisas em dados estatisticos junto
aos sistemas Projudi (Poder Judiciario do Estado do Parand) e Pro-mp (Ministério Publico do
Estado do Parana), utilizou o método dedutivo, na medida em que foram exploradas premissas
gerais, autoevidentes, calcadas em fatos sociais de relevancia, leis e proposicdes
fenomenologicas.

Assim, apresentou-se uma analise juridica do fenomeno da corrupgao na sociedade

brasileira, bem como abordou-se a teoria geral dos direitos fundamentais, com enfoque nos
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direitos sociais, explorando a questdo da exclusdao social, todos numa relagdo de causa e
efeito, além da atuacdo do Ministério Publico Estadual, com analise de dados estatisticos e
estudo de casos concretos, permitindo-se um aperfeicoamento tedrico € uma conscientizacao
social sobre o tema, notadamente com a demonstracdo da correlagdo entre corrupgao, direitos
fundamentais sociais e exclusdo social, de modo a contribuir na luta contra a corrupcao e
consolidar o entendimento acerca da existéncia e da necessidade de protecdo do direito

fundamental ao governo honesto.
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1 CORRUPCAO

A analise do fendmeno da corrupcdo enfrenta inicialmente dificuldades decorrentes
da imprecisao terminoldgica verificada no estudo do tema. Isso porque a corrupgao ¢ estudada
em diversas areas do conhecimento, notadamente na area filosofica, sociologica, econdmica,
politica e juridica.

Destarte, o que se pretende no presente estudo ¢ uma abordagem da corrupgdo na
perspectiva juridica, porém sem abandonar as consideragdes das demais d4reas do
conhecimento, as quais de forma direta ou indireta contribuem para a analise juridica da
corrupgao.

Nesse diapasdo, a historia da sociedade ¢ marcada pela presenca da corrupgao, tendo
em vista que desde o0 momento em que se identifica a existéncia de uma organizagao politica
administrativa para reger os interesses dos integrantes da sociedade, forja-se um ambiente
propicio ao surgimento e desenvolvimento da corrupgao.

Isso ocorre porque a existéncia de uma organizagdo politica administrativa num
grupo social, o que hoje conhecemos como Estado', pressupde a existéncia de uma relagio de
poder que limita os direitos individuais em prol do interesse da coletividade. E onde ha poder,
14 estaré a corrupgao.

Como observa precisamente Nieto, “la corrupcion acompafia al poder como la
sombra al cuerpo”, tendo em vista que “se conocen testimonios de corrupcion publica desde el
momento mismo en que las sociedades adoptaron una organizacion de las que hoy lhamamos
publicas™ °.

O Estado se apresenta como uma instituigdo politica, juridica e social dotada de
poder e criada para atender aos anseios da sociedade, cujos atos emanam das manifestagdes

exteriorizadas por meio de pessoas que ocupam cargos publicos ou politicos (agentes

1 O Estado ndo ¢, portanto, de modo algum um poder que é imposto de fora a sociedade e tdo pouco é “a
realidade da ideia ética”, nem “a imagem e a realidade da raz&o”, como afirma Hegel. E antes um produto da
sociedade, quando essa chega a um determinado grau de desenvolvimento. E o reconhecimento de que essa
sociedade esta enredada numa irremedidvel contradi¢do com ela propria, que esta dividida em oposicdes
inconciliaveis de que ela ndo ¢ capaz de se livra. Mas para que essas oposi¢des, classes com interesses
economicos em conflito ndo se devorem e ndo consumam a sociedade numa luta estéril, tornou-se necessario
um poder situado aparentemente acima da sociedade, chamado a amortecer o choque e a manté-lo dentro dos
limites da “ordem”. Esse poder, surgido da sociedade, mas que se coloca acima dela e que se aliena cada vez
mais dela, é o Estado (ENGELS, Friedrich. A origem da familia, da propriedade privada e do Estado. 9.
ed. Tradugdo: Leandro Konder. Sdo Paulo: Civilizagdo Brasileira, 1984, p. 191).

2 NIETO, Alejandro. Corrupcion em la Espafia democratica. Barcelona, Ariel, 1997, p. 7.

3 “a corrupcdo acompanha o poder como a sombra acompanha o corpo”; “se conhecem testemunhos de
corrupgdo publica desde o momento em que as sociedades adotaram uma organizagdo que hoje chamamos
publicas” (tradugdo livre do autor).
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publicos), o que permite que em situacdes deturpadas os interesses privados destes agentes
publicos ou de particulares se sobreponham ao interesse coletivo.

E no momento em que interesses privados se sobrepde ao interesse publico que a
corrupcao pode ser verificada. E quando se diz que se sobrepde, quer se deixar claro que
ainda que tenha existido no contexto fatico também o atendimento do interesse publico, este
ndo foi o fim almejado. E mais, tal sobreposi¢do pressupde a adogao de condutas que violam a
legislagdo pertinente e a obtencao de vantagem indevida.

Nessa esteira, firmadas as premissas basicas para o reconhecimento da corrupgao
numa perspectiva historica e sociolodgica, quais sejam, a existéncia de uma relacao de poder
estatal (poder de imperium) e a exploragao deste poder por agentes publicos para beneficiar a
si proprios ou terceiros, pode-se reconhecer a pratica da corrup¢do com diversas
caracteristicas e em diversos momentos historicos.

Sobre o entendimento acerca do conceito de corrupcao, Cocciolo apresenta
interessante divisdo em cinco etapas histdricas. Para o citado autor, na primeira etapa, que vai
de 3000 a.C a 1000 d.C, a regra da reciprocidade ¢ vista como corrup¢do, ainda que muitas
sociedades nao consigam diferenciar “dar” e “subornar”. A segunda etapa, que vai de 1000
d.C a 1550 d.C, sendo caracterizada pelo ideal anticorrup¢do dominando as expressoes
religiosas, legais e literarias, havendo uma ruptura com a ideia de reciprocidades, passando a
prevalecer manifestagdes corruptas por meio da simonia, ou seja, negociagdes com questdes
espirituais como sacramentos ou cargos eclesiasticos. Na terceira etapa, que coincide com a
tradugdo da biblia em inglés, influenciada pela doutrina e teologia protestantes, o conceito de
corrupgao passou a ser entendido como suborno ou preco indevidamente pago. A quarta etapa,
da Constitui¢do Americana de 1787 ao escandalo Watergate no governo Nixon em 1974, a
corrupgao passou a ser vista como uma questdo de conflitos de interesses (publico e privado)
e abusos praticados por agentes publicos. Por fim, na quinta etapa, apos o caso Watergate, a
corrupgdo passou a ser vista como o contraponto da ética publica®.

A evolucao historica do entendimento do que seria corrup¢do, conforme apresentado
por Cacciolo, ndo significa que os conceitos antigos (numa perspectiva subjetiva, conforme
serd explicado a frente) deixaram de caracterizar corrup¢ao na atualidade. Pelo contrario, o
que se verifica ¢ que as diversas perspectivas acerca da corrup¢do durante a historia

contribuiram para a constru¢do do conceito atual.

4 CACCIOLO, Endrius Eliseo. Las mutaciones del concepto de corrupcion. /n: Revista de Lhengua i Dret. n.
50, 2008, p. 17-51.
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Tal constatacdo pode ser observada na licdo de Grondona, ao apresentar o que

chamou de os trés graus da corrupgdo, que correspondem a alguma das etapas indicadas por

Cocciolo:

El primer grado es el de la propina o regalo que se oferece como signo de gentileza
o gratitud. El segundo grado es la exaccion, esto es, la extorsion de un funcionario a
un ciudadano para que pague por obtener lo que, de todos modos, le es debido. Por
ultimo, existe el cohecho, pago que se oferece o se da para que um funcionario haga
lo que no es debido’ 6.

Destarte, desde os registros mais antigos das organizagdes sociais ¢ da presenca do

Estado, a corrupgao ¢ apresentada como um desvirtuamento da fungdo publica. Nesse sentido,

o Codigo de Hamurabi, escrito por volta de 1780 a.C, em seu Capitulo I, ja apresentava a

ideia de combate a corrupgao:

5. Um juiz deve julgar um caso, alcangar um veredito e apresenta-lo por escrito. Se
erro posterior aparecer na decisdo do juiz, e tal juiz for culpado, entdo ele devera
pagar doze vezes a pena que ele mesmo instituiu para o caso, sendo publicamente
destituido de sua posicdo de juiz, ¢ jamais sentar-se novamente para efetuar
julgamentos’.

\

Fazendo referéncia a corrup¢dao no ambito da Administragdo Publica, Todarello

apresenta a abordagem realizada por Platdo sobre o tema no século V a.C:

En su obra Las leyes, Platon construye determinadas observaciones que se
encuentran relacionadas en forma directa com aquel fenémeno identificado
actualmente como corrupcion administrativa. Asi, afirma: “Todo el que distraiga los
caudales publicos, sea en mucha o en poca cantidad, debe ser castigado con una
mima pena, porque la poca cantidad prueba em que la distrae, no menos codicia, y si
menos poder”. Dichos conceptos nos advierten acerca de la relevancia que el
ateniense asignaba al cudidado y preservacion del patrimonio publico, como asi
también em cuanto a la identificacion a su criterio de la “codicia” como impulso
motivador de aquellos actos desviados que son desplegados por las personas que
detentan el poder y que constituyen, en definitva, el fenomeno de corrupcion
administrativa®°.

1

GRANDONA, Mariano. La corrupcion. 3. ed. Argentina: Editorial Planeta, 1993, p. 21.

“O primeiro degrau ¢ o da propina ou presente que ¢ oferecido como um sinal de gentiliza ou gratidao. O
segundo degrau ¢ a exacdo, isto €, a extorsdo de um funcionario a um cidaddo, de modo que ele pague para
obter o que, em qualquer caso, ¢ devido a ele. Finalmente, ha suborno, um pagamento oferecido ou dado a
um funciondrio para fazer o que ndo ¢ devido” (tradugdo livre do autor).

Cédigo de Hamurabi. Biblioteca Virtual de Direitos Humanos. Universidade de Sdo Paulo. Disponivel em:
http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-anteriores-%C3%A0-cria%C3%A7%C3%A30-
da-Sociedade-das-Na%C3%A7%C3%B5es-at%C3%A9-1919/codigo-de-hamurabi.html. Acesso: 28 abr.
2019.

TODARELLO, Guillermo Ariel. Corrupciéon administrativa y enriquecimiento ilicito. 1. ed. Buenos
Aires: Del Puerto, 2008, p. 14.

“Em sua obra As Leis, Platdo constréi certas observagdes que estdo diretamente relacionadas aquele
fendmeno atualmente identificado como corrup¢do administrativa. Assim, ele afirma: ‘Qualquer um que


http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-anteriores-%C3%A0-cria%C3%A7%C3%A3o-da-Sociedade-das-Na%C3%A7%C3%B5es-at%C3%A9-1919/codigo-de-hamurabi.html
http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-anteriores-%C3%A0-cria%C3%A7%C3%A3o-da-Sociedade-das-Na%C3%A7%C3%B5es-at%C3%A9-1919/codigo-de-hamurabi.html
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Também Manfroni, citado por Vieira, aborda a presenca da corrupgao no decorrer da

historia;

La corrupcion es un mal al que parecen haber estado expuestos los gobiernos em
todos los tiempos y que consiste em el ejercicio del poder em provecho del
gobernante, com desatencion del bien comun. La corrupcion, en el pensamiento de
los griegos classicos y, my particularmente, em el de Aristételes, es la linea divisoria
entre las formas de gobierno puras y las desviadas: “Cuando el duefio tinico, o la
minoria, o la mayoria, gobiernan consultando el interés general, la constitucion es
pura necesariamente; cuando gobiernan en su proprio interés, sea el de uno solo, sea
el de la minoria, sea el de la multitud, la constitucion se desvia del camino trazado
por su fin, puesto que, una de dos cosas, o los miembros de la asociaciéon no son
verdaderamente ciudadanos o lo son, y em este caso deben tener su parte em el
provecho comtn.'* "'

Importante ressaltar que neste estudo ndo se tratard da denominada “corrupg¢ao

privada”, pois ndo se adequa ao que se entende como corrup¢ao no desenvolvimento histérico

do fendmeno, tratando-se, portanto, de tipologia inadequada.

Isso ndo significa que inexistam ilicitudes que se aproximem do conceito leigo de

corrup¢ao, todavia ndo se constituem como corrupg¢ao no sentido juridico.

Os defensores da existéncia do crime de corrup¢do no setor privado defendem a

necessidade de repressdo contra atos encaminhados a corromper os administradores de

entidades privadas, de forma similar ao que acontece com o delito de suborno, tendo em vista

que a corrupgdo no setor privado deturpa regras de bom funcionamento do mercado, devendo

ser destacada a grande repercussao que os atos de corrup¢do podem ter nas decisdes

empresariais'?.

Sobre a questdo do bem juridico tutelado, Arzamendi afirma:

10
11

12

desvie os fundos publicos, seja muito ou pouco, deve ser punido com a mesma pena, porque a pequena
quantidade prova que se desviou, ndo por menos gandncia, mas por menos poder’. Esses conceitos nos
alertam sobre a importincia que o ateniense atribui ao cuidado e preservac¢ao do patrimoénio publico, bem
como para a identificacdo, a seu critério, da "cobi¢a" como impulso motivador dos atos desviantes que sdo
desdobrados pelas pessoas que detém o poder e que constituem, em definitivo, o fendmeno da corrupgéo
administrativa” (tradug@o livre do autor).

VIEIRA, Judivan J. Perspectiva historia da corrupcio. Livro I. Brasilia: Thesaurus, 2014, p. 76.

“A corrupgdo ¢ um mal para o qual os governos parecem ter sido expostos em todos os momentos e que
consiste no exercicio do poder em beneficio do governante, negligenciando o bem comum. A corrupgio, no
pensamento dos gregos cldssicos e, em particular, na de Aristdteles, € a linha divisoria entre formas puras e
desviantes de governo: "Quando o Unico proprietario, ou a minoria, ou a maioria, governa consultando o
interesse geral, a constitui¢do ¢ necessariamente pura; quando eles governam em seu proprio interesse, seja o
de um unico, seja o da minoria, ou o da multiddo, a constitui¢@o se desvia do caminho tragado pelo seu fim,
uma vez que, uma das duas coisas, ou os membros da associagdo ndo sdo realmente cidaddos ou sdo, ¢ neste
caso eles devem ter sua parte no bem comum” (tradugdo livre do autor).

GONZALEZ, Carlos Véazquez. Extension y tendencias de los delitos de corrupcion. Fiabilidade de los
instrumentos de medicion de la corrupcion. In: Revista de Derecho Penal y Criminologia, 3. Epoca, n. 6,
2011, p. 371.
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Desde el punto de vista politico-criminal, el abordaje de la corrupcién en el sector
privado plantea una cuestion previa: el bien juridico a proteger. Y es que si
determinadas conductas susceptibles de calificacion como actos de corrupcion en el
sector privado son generalmente objeto de sancion por parte de los codigos penales
de los Estados europeos, “son extremadamente varios y heterogéneos” los modelos
de tratamiento de los hechos en el plano comparado. Asi, desde la perspectiva del
bien juridico protegido: — hay paises (por ejemplo, Francia, Austria) que, cuando
sancionan la corrupcion en el sector privado, tratan de proteger, desde una
perspectiva laboralista o patrimonialista, la lealtad del empleado respecto de su
empleador, por tanto se fijan en la tutela de la jerarquia dentro de la empresa y tratan
de evitar que un empleado (cuando tiene capacidad de decision) pueda verse influido
en cuanto a sus decisiones por elementos o intereses diversos de los intereses de la
empresa, de su empleador; — frente a ello, otros ordenamientos, como el aleman,
consideran que la proteccion que hay que garantizar a través de la sancion de la
corrupcion en el sector privado es la libre competencia. Libre competencia que se
podria ver fuertemente influida de un modo negativo a través de la introduccion, en
el marco de las relaciones contractuales econdmicas, de elementos extrafios a los
propios del libre juego de los productos y servicios. La consecuencia principal de
una u otra perspectiva no es irrelevante: mientras que en los paises que siguen el
sistema de la lealtad la recepcion de una comision sin conocimiento del empleador
sera punible, en aquellos que buscan la proteccion de la libre competencia el hecho
de que el empleador esté de acuerdo con que el empleado reciba una comisién no
anula el caracter atentatorio contra la libre competencia y, por tanto, el hecho sigue
siendo un supuesto de corrupcion™ .

Em outros paises, ja existe uma legislacdo que trata da corrup¢do no setor privado.

Nesse sentido, fazendo uma abordagem da corrupgao no setor privado, tratada pelo Codigo

Penal Espanhol, afirma Gonzalez:

Aunque no es un delito especifico del sector publico, mas adelante veremos las
disposiciones internacionales y las recientes reformas de nuestro Cddigo Penal
relativas a la corrupcion en el ambito privado, no es menos cierto que la corrupcion
como actividad delictiva en el sector publico, ha sido el detonante de los

13

14

ARZAMENDI, Jos¢ Luis de la Cuesta. Iniciativas internacionales contra la corrupcion. /n: Cuaderno del
Instituto Vasco de Criminologia, n. 17. San Sebastian, 2003, p. 17-18.

“Do ponto de vista politico-criminal, a abordagem a corrupg¢ao no setor privado levanta uma questio prévia:
o direito legal a ser protegido. E € que se certos comportamentos suscetiveis de qualificacdo como atos de
corrupg¢ao no setor privado sdo geralmente sujeitos a sangdes pelos codigos criminais dos Estados europeus,
"sdo extremamente diversificados e heterogéneos" modelos de tratamento dos fatos no plano comparado.
Assim, do ponto de vista do direito legal protegido: - ha paises (por exemplo, Franga, Austria) que, quando
sancionam a corrup¢do no setor privado, tentando proteger desde uma perspectiva laboralista ou
patrimonialista, a lealdade do empregado quanto ao seu empregador, portanto se fixam na protecdo da
hierarquia dentro da empresa e tentar evitar que um empregado (quando ele tem capacidade de tomada de
decis@o) possa ser influenciado quanto as suas decisdes por elementos ou interesses diferentes dos interesses
da empresa, de seu empregador; - frente a isso, outros sistemas juridicos, como o alemao, consideram que a
protegdo que deve ser garantida pela sangdo da corrupgdo no setor privado é a livre concorréncia.
Concorréncia livre que pode ser fortemente influenciada de forma negativa através da introdugdo, no quadro
das relagdes contratuais econémicas, de elementos estranhos aos do livre jogo de produtos e servigos. A
principal consequéncia de uma ou outra perspectiva nao ¢é irrelevante: enquanto nos paises que seguem o
sistema de lealdade a recep¢do de uma comissdo sem conhecimento do empregador serd punivel, naqueles
que buscam protecdo da livre concorréncia o fato de que o empregador concorda que o empregado receber
uma comissdo ndo anula a natureza da infrac¢do contra a livre concorréncia e, portanto, o fato continua a ser
uma suposi¢ao de corrupcao” (tradugdo livre do autor).
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instrumentos nacionales € internacionales destinados a luchar contra la corrupcion'®

16

Na Alemanha também existe previsdo legal para os crimes de corrup¢do no setor

privado, conforme acentua Ziouvas:

En lo siguiente Unicamente se explicaran las normas penales alemanas contra la
corrupcion em el sector privado. En primer lugar, el derecho penal aleman combate
la corrupcion en la economia privada por medio de "tipos penales de corrupcion”
especificos, como por ejemplo el cohecho de empleados (II) o los acuerdos
limitativos de la competencia en subastas (nl). El fraude de subasta en determinadas
circunstancias también se sanciona como falta del derecho antimonopolio (IV),
mientras que la privatizacion de la administracion publica frecuentemente difumina
la frontera entre los delitos de cohecho en el servicio publico y en las transacciones
comerciales (V). Ademas, la corrupciéon va acompailada de una criminalidad
importante, que esta incluida en los tipos penales generales (VI)!7 '8,

Comentando sobre a corrupg¢do privada no Chile, Brun aborda a questdo do

desinteresse pela regulamentacdo da corrup¢ao no ambito privado:

En general la preocupacion central del debate en torno al fenémeno de la corrupcion
parece estar limitada a aquella que protagonizan los funcionarios publicos. Por un
lado ello se entiende porque recién se ha terminado de adecuar el Cpi a las
obligaciones derivadas de la Convencion Interamericana contra la Corrupciéon2. Pero
por otro lado también se debe admitir que este desinterés por el fenomeno de la
corrupcion en el ambito privado se debe a la fuerte presencia que tienen, en sectores
econdémicos, politicos y empresariales, los planteamientos que abogan por la
desregulacion de los mercados' .

15

16
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GONZALEZ, Carlos Véazquez. Extension y tendencias de los delitos de corrupcion. Fiabilidade de los
instrumentos de medicion de la corrupcion. In: Revista de Derecho Penal y Criminologia, 3. Epoca, n. 6,
2011, p. 362.

“Embora ndo seja um crime especifico do setor publico, veremos mais tarde as disposi¢des internacionais e
as recentes reformas de nosso Cdédigo Penal em relacdo a corrupg@o na esfera privada, ndo é menos verdade
que a corrup¢do como atividade criminosa no setor publico desencadeou instrumentos nacionais e
internacionais destinados a combater a corrup¢ao” (tradugdo livre do autor).

ZIOUVAS, Dimitris. Corrupcion em el sector privado. Alemanha. /n: Sistemas penales comparados, 2006,
p. 151.

“A seguir, apenas os regulamentos criminais alemaes contra a corrupgéo no setor privado serdo explicados.
Em primeiro lugar, o direito penal alemdo combate a corrup¢do na economia privada por meio de "tipos
criminosos de corrupgdo” especificos, como o suborno de empregados (II) ou acordos restritivos de
concorréncia em leildes. A fraude de leildo em certas circunstancias também ¢ sancionada como falta de lei
antitruste (IV), enquanto a privatizagdo da administracdo publica frequentemente ofusca a fronteira entre
crimes de suborno no servigo publico e transagdes comerciais (V). Além disso, a corrup¢ao ¢ acompanhada
por um crime significativo, que esta incluido nas infracgdes penais gerais (VI)” (traducao livre do autor).
BRUN, Felipe Caballero. Corrupcion en el sector privado. Chile. /n: Sistemas penales comparados, 2003,
p. 163.

“Em geral, a preocupagdo central do debate sobre o fendmeno da corrup¢do parece se limitar a dos
funcionarios publicos. Por um lado, isso é entendido por que foi recentemente concluido para adaptar o IPC
as obrigagdes decorrentes da Convencdo Interamericana contra a Corrupgao. Mas, por outro lado, também
deve ser admitido que essa falta de interesse no fendmeno da corrupgdo no setor privado se deve a forte
presenca de setores econdmicos, politicos e comerciais que apoiam a desregulamenta¢do dos mercados”
(traducdo livre do autor).
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No Brasil, ndo ha previsao legal de um crime especifico de corrup¢ao privada.
Todavia, a Estratégia Nacional de Combate a Corrupcao e a Lavagem de Dinheiro - ENCCLA
-, dentro de sua proposta denominada Acdo 05/2018, elaborou anteprojeto de lei tipificando a
corrup¢ao privada no ordenamento juridico brasileiro.

O texto do anteprojeto ¢ o seguinte:

O Congresso Nacional decreta: Art. 1° A Lei n.° 8.137, de 27 de dezembro de 1990,
passa a vigorar com as seguintes alteragdes:

“Art. 4°-A. Constitui crime de corrupgdo privada exigir, solicitar ou receber
vantagem indevida de qualquer natureza, para si ou para outrem, direta ou
indiretamente, ou aceitar promessa de tal vantagem, como sdcio, conselheiro,
dirigente, administrador, empregado, representante, colaborador ou individuo que, a
qualquer titulo, exerca atividade em pessoa juridica de direito privado, a fim de
praticar, omitir ou retardar ato em violag@o aos seus deveres funcionais.

Pena - reclusdo, de 02 (dois) a 05 (cinco) anos, ¢ multa.

Paragrafo unico. Incorre nas mesmas penas quem oferece, promete ou entrega, direta
ou indiretamente, vantagem indevida, de qualquer natureza, a socio, conselheiro,
dirigente, administrador, empregado, representante, colaborador ou individuo que, a
qualquer titulo, exerca atividade em pessoa juridica de direito privado, para
determina-lo a praticar, omitir ou retardar ato em violacdo aos seus deveres
funcionais.”

Art. 2° Esta Lei entra em vigor na data de sua publica¢do.”!

Em que pese a existéncia da previsdo da corrup¢do no setor privado no plano
internacional mundial, como se verifica na Convencao das Nac¢des Unidas Contra a Corrupgao
(Convengdo de Mérida), no plano internacional regional, como ocorre na Organizagdo dos
Estados Americanos (OEA) e nas legislagdes de alguns paises, como Alemanha, Espanha e
Argentina, é imperioso esclarecer que tal espécie de corrupgao se afasta bastante do conceito
juridico de corrupgao, levando-se em consideragdo o contexto da evolugdao histérica da
COrrup¢ao.

Isso porque, verifica-se que o conceito juridico de corrupgao esta diretamente ligado
a ideia de presencga e exploragdo de uma relagdo de poder estatal, bem como a necessaria
atuacao de um agente publico, isso desde a formacao das primeiras sociedades e do Estado.

Numa andlise lastreada na constru¢@o histdrica do conceito, a corrup¢do somente
ocorre, numa perspectiva juridica, quando um agente publico explora a relacdo de poder

(estatal) objetivando a obten¢do de uma vantagem indevida.

21 ENCCLA. Estratégia Nacional de Combate a Corrup¢do e a Lavagem de Dinheiro. Acdo 05/2018.
Anteprojeto de Lei. Tipifica a corrup¢do privada no ordenamento juridico brasileiro. Disponivel em:
http://enccla.camara.leg.br/acoes/copy of ENCCLA2018Ao5Tipificaopenaldecorrupoprivada.pdf . Acesso:
20 jul. 2019.
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As condutas previstas como corrupgdo no setor privado poderiam ser chamadas de
corrupgao apenas numa perspectiva socioldgica leiga, assim como todos os atos de obtengdo
de vantagem indevida que violam a moral da sociedade.

Ademais, a diferenciacdo se torna ainda mais clara quando se busca a analise do bem
juridico tutelado. Conforme sera abordado neste trabalho, o bem juridico tutelado nos ilicitos
de corrupg¢do, sejam eles crimes ou infragdes politico-administrativas, ¢ o direito fundamental
ao governo honesto, na tutela ndo apenas do individuo, mas de toda a sociedade; enquanto que
nos denominados crimes de corrupgdo no setor privado o bem juridico € a livre concorréncia
(Alemanha) ou a fidelidade entre chefe e funcionario (Franca e Austria).

Admitindo-se a existéncia da corrup¢do no setor privado, seria devido classificar a
corrupcao da seguinte forma: corrupcdo em sentido amplo, abrangendo a corrupcao
governamental e a corrupg¢ao no setor privado e, corrupgao em sentido estrito, que se limitaria
a corrupgdo governamental, ou seja, aquela exercida por agente publico mediante a
explorac¢do de uma relagdo de poder.

Nesse diapasdo, ndo ¢ demais repisar que no presente trabalho, numa perspectiva
juridica, analisa-se a corrup¢do nesse sentido estrito, conceituada como uma violagdo moral
superior qualificada pela presenca e exploracdo de uma relagdo de poder, objetivando-se a
obtenc¢ao de vantagem indevida ao agente publico e/ou ao particular, em prejuizo a sociedade.

Destarte, diante de toda danosidade social provocada pela corrup¢do, o Estado
desenvolveu dentro da sua evolucdo historica mecanismos ¢ instituicdes destinadas ao
combate a corrup¢ao, com o escopo de defender o interesse publico.

Dentre as institui¢des e 6rgaos que possuem a finalidade de combater a corrupgao,
pode-se destacar o Ministério Publico, os Tribunais de Contas dos Estados e da Unido, a
Receita Federal, a Controladoria-Geral da Unido, as Controladorias dos Estados € Municipios,
orgaos de controle interno, policias etc.

Retornando a analise juridica da corrupcdo, o que se pretende aqui ndo € a realizagao
de uma profunda andlise histérica da corrupcdo no mundo, mas tdo somente fixar uma
premissa basica, no sentido de que a corrupg¢ao no decorrer da histdria, desde tempos remotos,
sempre foi analisada a partir da ideia da existéncia de uma relagdo de poder exercida pelo
Estado sobre o individuo integrante da sociedade, a exploragdo dessa relagdo de poder por
parte dos agentes publicos que atuam em nome do Estado e o auferimento de vantagens

indevidas por estes agentes publicos e/ou particulares.
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A partir dai, é possivel desenvolver o que Cacciolo* chama de “defini¢do objetiva”

acerca da corrupgdo, ou seja, a proposta de um critério universal que permita a apresentacao

de um conceito de corrup¢do aplicavel aos diversos momentos historicos e distintas

sociedades, sem adentrar na analise subjetiva, a qual consiste na verificagdo de peculiaridades

do entendimento sobre corrupgao na visao das pessoas em diferentes épocas e sociedades.

Nesse sentido, explicando a diferenciagdo entre defini¢des objetivas e subjetivas em

relacdo a evolugdo histdrica do conceito de corrupgdo, afirma Cacciolo:

Una primera forma de diferenciar las definiciones es separando aquellas que
pretenden ser objetivas de las que son subjetivas. Las primeras apelan a un criterio
que se propone como universal, ya que puede ser aplicado en diferentes épocas y
sociedades. Las definiciones subjetivas, en cambio, proponen un criterio que apela a
variables y conceptos propios de cada época o sociedad y que, por lo tanto, no
permiten hablar de un unico significado del término corrupcion. Suele hablarse
también de definiciones legalistas, las cuales caracterizan la corrupcion como
determinados actos que son considerados ilegales por una legislacion determinada; a
estas definiciones se enfrentan las culturalistas, que sostienen que aquello que una
sociedad considera corrupto no se corresponde necesariamente con lo que estd
contemplado por su cédigo legal. De otro lado, pueden clasificarse las definiciones
como funcionalistas o relacionistas. Las primeras definen la corrupcion a partir de su
funcioén en el sistema politico y social, haciendo referencia so6lo a aquello que forma
parte del sistema; a este grupo pertenecen to das las definiciones que describen las
practicas corruptas como parte de un sis tema al cual “sirven”. Las definiciones
relacionistas son aquellas que toman en cuenta el contexto en que se da la
corrupcion, dando importancia no sélo a sus funciones dentro de un sistema, sino
también a factores externos (tales como las relaciones entre los actores y las
caracteristicas del sistema politico como un todo en relacién con otras esferas de la
sociedad)® *.

Destarte, o conceito aqui defendido, no sentido de que a corrupgao se constitui como

uma viola¢ao moral superior qualificada pela presenca e exploragao de uma relacao de poder,

objetivando-se a obtencdo de vantagem indevida ao agente publico e/ou ao particular em
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CACCIOLO, Endrius Eliseo. Las mutaciones del concepto de corrupcion. Revista de Lhengua i Dret. n.
50, 2008, p. 36.

CACCIOLO, Endrius Eliseo. Las mutaciones del concepto de corrupcion. Revista de Lhengua i Dret. n.
50, 2008, p. 36.

“Uma primeira maneira de diferenciar as defini¢des ¢ separando aquelas que afirmam ser objetivas daquelas
que sdo subjetivas. As primeiras recorrem a um critério que é proposto como universal, ja que pode ser
aplicado em diferentes épocas e sociedades. Definigdes subjetivas, por outro lado, propdem um critério que
apela a varidveis e conceitos especificos para cada época ou sociedade e, portanto, ndo permite falar de um
unico significado do termo corrup¢do. Também ¢ comum falar de definigdes legalistas, que caracterizam a
corrupgdo como certos atos considerados ilegais por uma legislacdo especifica; essas defini¢des sdo
enfrentadas pelos culturalistas, que argumentam que o que uma sociedade considera corrupta nao
corresponde necessariamente ao que ¢ contemplado por seu codigo legal. Por outro lado, as defini¢des
podem ser classificadas como funcionalistas ou relacionais. As primeiras definem a corrup¢do com base no
seu papel no sistema politico e social, referindo-se apenas ao que faz parte do sistema; a este grupo
pertencem todas as defini¢des que descrevem praticas corruptas como parte de um sistema ao qual elas
"servem". As defini¢des relacionais sdo aquelas que levam em conta o contexto em que ocorre a corrupcao,
dando importancia ndo apenas as suas fungdes dentro de um sistema, mas também a fatores externos (como
as relagdes entre os atores e as caracteristicas do sistema politico como um todo em rela¢do a outras esferas
da sociedade)” (tradugdo livre do autor).
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prejuizo a sociedade, alinha-se ao que Cacciolo chama de defini¢ao objetiva, pretendendo-se
portanto uma conceituacdo universal.

Assim, delimitado o conceito juridico de corrupgdo, ¢ possivel fazer o recorte
historico que possibilite a analise das origens do fendmeno da corrup¢do no Brasil, sem o

risco de uma abordagem imprecisa.

1.1 As Raizes da Corrupc¢ao no Brasil

Apesar do escopo de desenvolver uma analise juridica da corrupgao, a compreensao
do fendmeno da corrup¢do no Brasil exige uma abordagem no plano historico, politico,
econdmico, filos6fico e socioldgico, que permita identificar as raizes da corrupgao no pais.

Analisando as causas da corrup¢do, numa perspectiva historica/sociologica, afirma

Nieto:

Historicamente, la corrupcion tuvo su origen em la socializacion y el surgimiento de
estructuras de poder. La idea de manipulacion, mediante el poder (em sus diversas
formas) para obtener beneficio personal o colectivo facil, en detrimento individual y/
o colectivo, siempre ha estado y seguird estando presente em el comportamiento
social, derrotando esse anhelo de erradicar definitivamente la corrupcion® %,

Ademais, conforme sera abordado com maior profundidade no decorrer deste estudo,
as violagcdes morais inferiores, aqui definidas como comportamentos que violam a moral
social, mas que ndo possuem dignidade para o ordenamento juridico”’, apesar de ndo poderem
ser consideradas juridicamente como corrup¢ao, acabam por produzir um ambiente propicio
ao cometimento de atos de corrupgao.

Defendendo a influéncia de comportamentos antiéticos e imorais no fomento de um

ambiente propicio a corrupgdo, ¢ o entendimento de Garcia:

A debilidade democratica facilita a propagacdo da corrupgdo ao aproveitar-se das
limitagdes dos instrumentos de controle, da inexisténcia de mecanismos aptos a
manter a administragdo adstrita a legalidade, da arbitrariedade do poder e da
consequente supremacia do interesse dos detentores da potestas publica face ao

25 NIETO, Francisco. Desmitificando la corrupcion en la américa latina. Articulo aparecido en Nueva
Sociedad, 194, noviembre-diciembr 2004, p. 59.

26 “Historicamente, a corrupgdo teve origem na socializagdo e no surgimento de estruturas de poder. A ideia de
manipulacdo, através do poder (em suas varias formas) para obter beneficio pessoal ou coletivo facil, em
detrimento do individual e/ou coletivo, sempre esteve e continuara presente no comportamento social,
derrotando esse desejo de erradicar a corrupgdo para sempre” (tradugdo livre do autor).

27 OLIVEIRA JUNIOR, José de; KAZMIERCZAK, Luiz Fernando. A violacdo dos direitos fundamentais
decorrente da corrupcio e o direito fundamental ao governo honesto. Artigo aprovado no XXVIII
Encontro Nacional do Conpedi. Goiania/GO, 2019. No prelo.
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anseio coletivo. [...] A corrupgdo esta associada a fragilidade dos padrdes éticos de
determinada sociedade, os quais se refletem sobre a ética do agente publico. Sendo
este, normalmente, um mero “exemplar” do meio em que vive e se desenvolve, um
contexto social em que a obtengdo de vantagens indevidas é vista como pratica
comum dentre os cidaddos, em geral, certamente fara com que idéntica concepgio
seja mantida pelo agente nas relagdes que venha a estabelecer com o Poder Publico.
Um povo que preza a honestidade tera governantes honestos. Um povo que, em seu
cotidiano, tolera a desonestidade e, ndo raras vezes, a enaltece, por certo tera
governantes com pensamento similar?,

Nesse diapasdo, ¢ possivel afirmar que as raizes da corrup¢do no Brasil estdo
diretamente ligadas ao sistema sociopolitico brasileiro, caracterizado pelo patrimonialismo,
clientelismo e coronelismo.

O patrimonialismo ¢ um mecanismo de controle politico e social exercido por
determinado grupo que detém o poder no Estado. Caracteriza-se pelo fato de que os interesses
privados dos ocupantes de posi¢cdes de poder sdo sobrepostos aos interesses da sociedade, de
modo que a administracdo da coisa publica ¢ exercida em prol dos interesses particulares do
grupo que domina o poder estatal.

O estudo do patrimonialismo como mecanismo de dominagao politica e social teve
como grande tedrico Max Weber, o qual identifica a dominagdo social como um poder
fundado no ato de mandar e com uma obediéncia psicossocialmente aceita®.

Sobre as formas de dominagdo na perspectiva de Max Weber, dentre as quais se

inclui o patrimonialismo, afirma Campante:

A dominacdo tradicional subdivide-se em patrimonial e feudal. A dominagdo
patrimonial tem sua legitimidade baseada em uma autoridade sacralizada por existir
desde tempos antigos, longinquos. Seu arquétipo é a autoridade patriarcal. Por se
espelhar no poder atavico, e, a0 mesmo tempo, arbitrario e compassivo do patriarca,
manifesta-se de modo pessoal e instavel, sujeita aos caprichos e a subjetividade do
dominador. A comunidade politica, expandindo-se a partir da comunidade
doméstica, toma desta, por analogia, as formas e, sobretudo, o espirito de “piedade”
a unir dominantes e dominados. O patrimonialismo, portanto, explica a
fundamentagdo do poder politico, ou seja, como este se organiza e se legitima, ¢
caracteriza-se pelo poder politico organizado através do poder arbitrario/pessoal do
principe e legitimado pela tradigdo. Tal legitimagdo pela tradigdo ¢ ambivalente em
relacdo a tendéncia dos dirigentes ao arbitrio pessoal. A tradi¢do, a0 mesmo tempo
que a ampara, limita-a, ao reconhecer aos dominados certos direitos e imunidades
sacralizados pelo tempo e costumes. E a coexisténcia dinamica e tensa daquilo que a
autora mexicana Gina Zabludovsky Kuper considera o cerne da estrutura
patrimonial de poder: o bindmio tradigdo/arbitrio. Se o arbitrio predomina, o
patrimonialismo aproxima-se do que Weber classificou de patrimonialismo
sultanista, ou patriarcal, ou puro. Se prevalece a tradi¢do, o patrimonialismo tende a
transformar-se em patrimonialismo estamental ou descentralizado, no qual as
relagdes entre o principe e o corpo administrativo sdo mais estaveis e equalizadas.

28 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. 3. ed. rev. e ampl. Rio de
Janeiro: Editora Lumen Juris, 2006, p. 6.

29 CAMPANTE, Rubens Goyata. O patrimonialismo em Faoro e Weber e a sociologia brasileira. Universidade
do Estado do Rio de Janeiro. Dados — Revista de Ciéncias Sociais, v. 46, n. 1, 2003, p. 155.
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Para Weber, cada forma de dominagdo engendra tensdes e conflitos especificos na
luta pelo poder.®

O entendimento de que no Brasil, o patrimonialismo ¢ marcado como a confusdo dos

interesses particulares com o interesse publico, ¢ apresentado por Holanda na sua obra

“Raizes do Brasil™:

Nao era facil aos detentores das posi¢des publicas de responsabilidade, formados por
tal ambiente, compreenderem a distingdo fundamental entre os dominios do privado
e do publico. Assim, eles se caracterizavam justamente pelo que separa o
funcionario “patrimonial” do puro burocrata conforme a definicdo de Max Weber.
Para o funciondrio “patrimonial”, a propria gestdo politica apresenta-se como
assunto de seu interesse particular; as fungdes, os empregos e os beneficios que
deles aufere relacionam-se a direitos pessoais do funciondrio e nio a interesses
objetivos, como sucede no verdadeiro Estado burocratico, em que prevalecem a
especializacdo das fungdes ¢ o esfor¢o para se assegurarem garantias juridicas aos
cidaddos. A escolha dos homens que irdo exercer fungdes publicas faz-se de acordo
com a confianga pessoal que meregam os candidatos, ¢ muito menos de acordo com
as suas capacidades proprias. Falta a tudo a ordenagdo impessoal que caracteriza a
vida no Estado burocratico. O funcionalismo patrimonial pode, com a progressiva
divisao das fung¢des e com a racionalizagdo, adquirir tragos burocraticos. Mas em sua
esséncia ele ¢ tanto mais diferente do burocratico, quanto mais caracterizados
estejam os dois.’!

Sobre o surgimento e desenvolvimento do patrimonialismo no Brasil, bem como suas

caracteristicas, ¢ a licao de Faoro:

O dominio tradicional se configura no patrimonialismo, quando aparece o estado-
maior de comando do chefe, junto a casa real, que se estende sobre o largo territdrio
subordinando muitas unidades politicas. Sem o quadro administrativo, a chefia
dispersa assume carater patriarcal, identificavel no mando do fazendeiro, do senhor
de engenho e nos coronéis. Num estagio inicial o dominio patrimonial, desta forma
constituido pelo estamento, apropria as oportunidades economicas de desfrute dos
bens, das concessoes, dos cargos, numa confusio entre o setor publico e o privado,
que com o aperfeicoamento da estrutura, se extrema em competéncias fixas, com
divisdo de poderes, separando-se o setor fiscal do setor pessoal. O caminho
burocratico do estamento, em passos entremeados de compromissos e transagdes,
ndo desfigura a realidade fundamental, impenetravel as mudangas. O
patrimonialismo pessoal se converte em patrimonialismo estatal, que adota o
mercantilismo como a técnica de operacdo da economia. [...] Sobre a sociedade,
acima das classes, o aparelhamento politico — uma camada social, comunitéria
embora nem sempre articulada, amorfa muitas vezes — impera, rege ¢ governa, em
nome proprio, num circulo impermeavel de comando. Esta camada muda e se
renova, mas nao representa a nagdo, sendo que, forcada pela lei do tempo, substitui
mogos por velhos, aptos por inaptos, num processo que cunha e nobilita os recém-
vindos, imprimindo-lhes os seus valores.™

30 CAMPANTE, Rubens Goyata. O patrimonialismo em Faoro ¢ Weber ¢ a sociologia brasileira. Universidade
do Estado do Rio de Janeiro. Dados — Revista de Ciéncias Sociais, v. 46, n. 1, 2003, p. 156-157.
31 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 26. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1995, p. 145-

146.

32 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagdo do patronato politico brasileiro. 5. ed. Sdo Paulo:
Globo, 2012, p. 656-657.
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No Brasil, a partir do periodo colonial até final do periodo monarquico, as relagdes

entre Estado e populagdo foram marcados pelo patrimonialismo, onde os detentores do poder

se estabelecem numa estrutura de dominagdo constituida por um grupo de pessoas ocupantes

dos cargos administrativos do Estado, o denominado estamento, que, para Faoro, constitui o

patronato politico brasileiro.

Sobre a dindmica do patrimonialismo, fazendo referéncia a Reinhard Bendix, ¢ o

entendimento de Leal:

[...] o governante trata toda a administragdo politica como seu assunto pessoal, ao
mesmo modo como explora a posse do poder politico como um predicado 1util de sua
propriedade privada. Ele confere poderes a seus funcionarios, caso a caso,
selecionando-os e atribuindo-lhes tarefas especificas com base na confianga pessoal
que neles deposita e sem estabelecer nenhuma divisdo de trabalho entre eles. [...] Os
funciondrios, por sua vez tratam o trabalho administrativo, que executam para o
governante como um servico pessoal, baseado em seu dever de obediéncia e
respeito. [...] Em suas relagdes com a populagao, eles podem agir de maneira tao
arbitraria quanto aquela adotada pelo governante em relagdo a eles, contanto que nao
violem a tradi¢do e o interesse do mesmo na manutengdo da obediéncia e da
capacidade produtiva de seus suditos. Em outras palavras, a administragdo
patrimonial consiste em administrar ¢ proferir sentengas caso por caso, combinado o
exercicio discricionario da autoridade pessoal com a consideracdo devida pela
tradigdo sagrada ou por certos direitos individuais estabelecidos.*

O estamento, formado por critérios sociais (e ndo econdmicos), tinha como objetivo,

tanto no periodo colonial quanto no periodo imperial, a manutengdo do status de seus

integrantes, obtida por meio de privilégios junto ao Estado e distribui¢do de cargos.

Nesse sentido, afirma Ronzani:

[...] caracteristicas flagrantes na colonizagdo e no periodo imperial carrearam certos
antivalores, que explicam posturas individuais, egoisticas e apropriativas, que
encontram suporte na pregagdo e pratica patrimonialista. E também, bastante
consistente o fato de que uma burocracia fundada em critérios subjetivos e
dissociada da objetividade legal tornou-se o terreno fértil para que os antivalores
deitassem raizes, as mais profundas.*

No periodo colonial os agentes publicos atuavam em nome do rei e, diante da

distancia deste e da falta de controle, acabavam por exercer grande poder na coldnia,

conforme acentua Faoro:

33 LEAL, Rogério Gesta. Burocracia publica e corrupciio. Patologias corruptivas nas relagdes entre estado,
administracdo publica e sociedade: causas, consequéncias ¢ tratamentos. Santa Cruz do Sul: EDUNISC,

2013, p. 136.

34 RONZANI, Dwight Cerqueira. Corrupg¢ao, Improbidade administrativa e poder publico no Brasil. Revista
da Faculdade de Direito de Campos, Ano VIII, n° 10 — jun. de 2007. Disponivel em:
http://fdc.br/Arquivos/Mestrado/Revistas/Revistal 0/Artigos/Dwight.pdf. Acesso em: 13 jul. 2019.
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A luz do absolutismo infundia ao mando carater despotico, seja na area dos
funcionarios de carreira, oriundos da corte, ndo raro filhos de suas intrigas, ou nos
delegados locais, investidos de fungdes publicas, num momento em que o sudito
deveria, como obrigagdo primeira, obedecer as ordens e incumbéncias do rei. [...] O
funcionario ¢ a sombra do rei, e o rei tudo pode: o Estado pré-liberal ndo admite a
fortaleza dos direitos individuais, armados contra o despotismo ¢ o arbitrio®.

Todavia, ainda que detentores de grande poder, os agentes publicos recebiam baixa
remunera¢do ou simplesmente nada recebiam, o que fomentava a corrupgao, afirmando Faoro
que “Essa degradagdo dos vencimentos explicara as inimeras denuncias, aliada a violéncia,

instrumento, esta, para garrotear os suditos, sobretudo se as distancias e o tempo os

desamparam da vigilancia superior’™.

No periodo imperial, além da manutencdo de estruturas de dominacao verificadas no
periodo colonial, o patronato passou a ter também uma nova formatacdo com o
estabelecimento do nucleo politico, cujos integrantes chegavam a ocupar cargos de senadores
e deputados por meio da interferéncia direta do monarca e manipulagao eleitoral.

Nesse diapasdo, Faoro apresenta diagndstico da situacdo politica no contexto do

estamento no periodo imperial:

O melhor titulo, nessa estrutura burocratica, para influir e decidir sera a permanéncia
no poder. O nucleo politico adquire maior consisténcia na vitaliciedade, assentada
principalmente no Senado. O titulo nobilidrquico, também vitalicio, despido do
cargo, ndo lograra formar um quadro efetivo de acdo, perdido nos bordados sem
conteudo, ndo raro vistos com desdém. O Senado, como lembra o visconde do
Uruguai, abriga os homens que logram vencer a barreira da “instabilidade das
eleicdes populares”, num refugio de chefes politicos, sagrados com a béngdo
imperial, manifestada na escolha da lista triplice, ou, como no Primeiro Reinado, na
franca manipulacao eleitoral. Dos cento e oitenta ¢ um nomes que ocuparam uma
cadeira do Senado saem quase todos os presidentes do Conselho e a maioria dos
ministros, ndo obstante a doutrina oficial de que o Senado ndo faz politica. Nao faz,
na verdade, outra coisa sendo politica, centro onde se retinem os cardeais, agrupados
no consistério, na repetida comparagdo do século XIX. Politica de homens
superiores ao ostracismo e aos azares das dissolugdes parlamentares, das eleigdes. O
Senado comanda pela vitaliciedade e pela vizinhanga de Sdo Cristovao. A Camara,
exposta as tempestades do regime, seria apenas a “confraria de pedintes”, na palavra
caustica de Zacarias. A logica do sistema ndo permitia, com o Poder Moderador
colocado na cupula, que o Senado se desenvolvesse, a veneziana. O Senado
comanda e dirige, mas esta sujeito a longas abstinéncias, se a benevoléncia imperial
o abandona. Dessa conexdo projeta-se, altivo ¢ soberano, o poder pessoal, para um
governo dentro da burocracia, ndo contra ela.”’

35 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico brasileiro. 5. ed. Sdo Paulo:
Globo, 2012, p. 157-158.

36 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico brasileiro. 5. ed. Sdo Paulo:
Globo, 2012, p. 158.

37 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagdo do patronato politico brasileiro. 5. ed. Sdo Paulo:
Globo, 2012, p. 351.
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Sobre a corrupgao no periodo imperial, € a interessante abordagem de Wilcken:

A corrupgdo sempre fora uma caracteristica da vida ao redor do império, mas
assumiu uma forma concentrada no Rio. [...] Enquanto a vida era uma luta para
muitos dos cortesdos mais periféricos, os ministros do governo logo passaram a ter
um padrdo de vida muito acima dos recursos que poderiam ter ganho legitimamente.
[...] Por tras das bengalas, mantos e perucas, e por tras das cerimdnias formais e dos
éditos proferidos em linguagem refinada, o roubo em nome da Coroa disseminou-se
a larga.’®

Apesar de o sistema de dominagdo do patrimonialismo ter se originado e ganhado
forma nos periodos colonial e imperial, ¢ certo que seu mecanismo de funcionamento,
caracterizado pela exploracao do poder pelos ocupantes do estamento, ou seja, pelos donos do
poder, manteve-se ativo e presente também no periodo compreendido entre a Republica Velha
(1989-1930) até os dias atuais.

Tal conclusao decorre do fato de que na Republica Velha (1989/1930), na Era Vargas
(1930/1945), na Republica Populista (1945-1964), nos Governos Militares (1964-1985) e no
Brasil Contemporaneo ou Nova Republica, a existéncia de grupos dominantes compondo o
estamento politico e burocratico do Estado, com a consequente exploracdo da coisa publica
em beneficio de particulares, seja por meio de vantagens, seja por meio da distribuigdo de
cargos publicos, foi uma constante detectavel em todos estes periodos.

Importante ressaltar que, ainda que muito proximas e relacionadas com o
patrimonialismo, mas ndo se confundindo com este, o coronelismo e o clientelismo foram
outros mecanismos de dominagao que se destacaram durante a formacao do Estado brasileiro.

A origem do coronelismo como mecanismo politico de dominagdo ¢ objeto de
divergéncia entre historiadores, pois existem os que defendam sua existéncia desde o periodo
imperial e aqueles que afirmam seu surgimento a partir da Republica Velha.

Defendendo a presenca do coronelismo tanto no periodo imperial quanto na

Republica Velha, ¢ o entendimento de Faoro:

O fenémeno coronelista ndo é novo. Nova sera sua coloracdo estadualista e sua
emancipa¢do no agrarismo republicano, mais liberto das peias e das dependéncias
econdmicas do patrimonialismo central do Império. O coronel recebe seu nome da
Guarda Nacional, cujo chefe, do regimento municipal, investia-se daquele posto,
devendo a nomeagao recair sobre pessoa socialmente qualificada, em regra detentora
de riqueza, a medida que se acentua o teor de classe da sociedade. Ao lado do
coronel legalmente sagrado prosperou o “coronel tradicional”, também chefe
politico e também senhor dos meios capazes de sustentar o estilo de vida de sua
posigdo. O conceito entrou na linguagem corrente por via do estilo social, inclusive

38 WILCKEN, Patrick. Império a deriva — a corte portuguesa no Rio de Janeiro, 1808-1821. Tradugdo Vera
Ribeiro. Rio de Janeiro: Editora Objetiva, 2004, p. 121.
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na vida urbana, com predominancia sobre sua fun¢do burocratica e politica. [...] E,
assim, penetrou o vocabulo ‘coronelismo’ na evolugao politico-social do nosso pais,
particularmente na atividade partidaria dos municipios brasileiros. [...] Ocorre que o
coronel ndo manda porque tem riqueza, mas manda porque se lhe reconhece esse
poder, num pacto ndo escrito. Ele recebe — recebe ou conquista - uma fluida
delegagdo, de origem central no Império, de fonte estadual na Republica, gracas a
qual sua autoridade ficara sobranceira ao vizinho, guloso de suas dragonas
simbolicas, e das armas mais poderosas que o governador lhe confia. vinculo que lhe
outorga poderes publicos vird, essencialmente, do aliciamento e do preparo das
eleigdes, notando-se que o coronel se avigora com o sistema da ampla eletividade
dos cargos, por semantica e vazia que seja essa operagio.*’

Lado outro, no sentido de que o coronelismo como mecanismo politico de

dominagdo surgiu durante a Republica Velha, ¢ o entendimento de Carvalho:

Nessa concepcdo, o coronelismo é um sistema politico, uma complexa rede de
relagdes que vai desde o coronel até o presidente da Republica, envolvendo
compromissos reciprocos. O coronelismo, além disso, é datado historicamente. Na
visdo de Leal, ele surge na confluéncia de um fato politico com uma conjuntura
econdmica. O fato politico ¢ o federalismo implantado pela Republica em
substitui¢do ao centralismo imperial. O federalismo criou um novo ator politico com
amplos poderes, o governador de estado. O antigo presidente de Provincia, durante o
Império, era um homem de confianga do Ministério, ndo tinha poder proprio, podia a
qualquer momento ser removido, ndo tinha condigdes de construir suas bases de
poder na Provincia a qual era, muitas vezes, alheio. No méaximo, podia preparar sua
propria eleicdo para deputado ou para senador. O governador republicano, ao
contrario, era eleito pelas maquinas dos partidos unicos estaduais, era o chefe da
politica estadual. Em torno dele se arregimentavam as oligarquias locais, das quais
os coronéis eram os principais representantes. Seu poder consolidou-se apés a
politica dos estados implantada por Campos Sales em 1898, quando este decidiu
apoiar os candidatos eleitos "pela politica dominante no respectivo estado". Segundo
Sales, era dos estados que se governava a Republica: "A politica dos estados [...] ¢ a
politica nacional" (Sales, 1908:252).%°

Ademais, acrescenta Carvalho que se tratou de sistema politico que teve um fim bem

definido no contexto historico brasileiro:

Nessa concepgdo, o coronelismo €, entdo, um sistema politico nacional, baseado em
barganhas entre o governo e os coronéis. O governo estadual garante, para baixo, o
poder do coronel sobre seus dependentes e seus rivais, sobretudo cedendo-lhe o
controle dos cargos publicos, desde o delegado de policia até a professora primaria.
O coronel hipoteca seu apoio ao governo, sobretudo na forma de votos. Para cima,
os governadores ddo seu apoio ao presidente da Republica em troca do
reconhecimento deste de seu dominio no estado. O coronelismo ¢ fase de processo
mais longo de relacionamento entre os fazendeiros e o governo. O coronelismo ndo
existiu antes dessa fase e ndo existe depois dela. Ele morreu simbolicamente quando
se deu a prisdo dos grandes coronéis baianos, em 1930. Foi definitivamente
enterrado em 1937, em seguida a implantacdo do Estado Novo e a derrubada de
Flores da Cunha, o ultimo dos grandes caudilhos gatchos. O proprio Leal ¢é
incoerente ao sugerir um renascimento do coronelismo embutido na tentativa dos

39 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico brasileiro. 5. ed. Sdo Paulo:
Globo, 2012, p. 541-542.

40 CARVALHO, José Murilo de. Mandonismo, coronelismo, clientelismo: uma discussdo conceitual. Revista
Dados, v. 40, n. 2, Rio de Janeiro, 1997.
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presidentes militares de estabelecer contato direto entre o governo federal e os
municipios, passando por cima dos governadores (Leal, 1980:14). A nova situagao
nada tinha a ver com a que descreveu em sua obra classica.”!

Independente da divergéncia apresentada, fato ¢ que o coronelismo se constituiu
como mecanismo de dominagdo politica consistente em trocas de favores reciprocos,
recebendo o coronel apoio politico do governador em troca de apoio ao governador nas
eleicdes.

Ja o clientelismo se constitui como sistema de trocas, que inclusive pode ser
detectado nas relagdes coronelistas, porém possui peculiaridades que a distinguem destas.

Sobre o clientelismo, afirma Carvalho:

Muito usado, sobretudo por autores estrangeiros escrevendo sobre o Brasil, desde o
trabalho pioneiro de Benno Galjart (1964/1965), o conceito de clientelismo foi
sempre empregado de maneira frouxa. De modo geral, indica um tipo de relacdo
entre atores politicos que envolve concessdo de beneficios publicos, na forma de
empregos, beneficios fiscais, isengdes, em troca de apoio politico, sobretudo na
forma de voto. Este ¢ um dos sentidos em que o conceito ¢ usado na literatura
internacional (Kaufman, 1977). Clientelismo seria um atributo variavel de sistemas
politicos macro e podem conter maior ou menor dose de clientelismo nas relagdes
entre atores politicos. Nao ha duvida de que o coronelismo, no sentido sistémico
aqui proposto, envolve relagdes de troca de natureza clientelistica. Mas, de novo, ele
nao pode ser identificado ao clientelismo, que ¢ um fendmeno muito mais amplo.
Clientelismo assemelha-se, na amplitude de seu uso, ao conceito de mandonismo.
Ele ¢ o mandonismo visto do ponto de vista bilateral. Seu contetido também varia ao
longo do tempo, de acordo com os recursos controlados pelos atores politicos, em
nosso caso pelos manddes e pelo governo. De algum modo, como o mandonismo, o
clientelismo perpassa toda a historia politica do pais. Sua trajetoria, no entanto, é
diferente da do primeiro. Na medida em que o clientelismo pode mudar de parceiros,
ele pode aumentar e diminuir ao longo da historia, em vez de percorrer uma
trajetoria sistematicamente decrescente como o mandonismo. Os autores que véem
coronelismo no meio urbano e em fases recentes da histéria do pais estdo falando
simplesmente de clientelismo. As relagdes clientelisticas, nesse caso, dispensam a
presenca do coronel, pois ela se da entre o governo, ou politicos, e setores pobres da
populacdo. Deputados trocam votos por empregos e servicos publicos que
conseguem gracas a sua capacidade de influir sobre o Poder Executivo. Nesse
sentido, é possivel mesmo dizer que o clientelismo se ampliou com o fim do
coronelismo e que ele aumenta com o decréscimo do mandonismo. A medida que os
chefes politicos locais perdem a capacidade de controlar os votos da populagao, eles
deixam de ser parceiros interessantes para o governo, que passa a tratar com o0s
eleitores, transferindo para estes a relagdo clientelistica®.

Inclusive, apresentando um exemplo do clientelismo na década de 1960,
demonstrando que ndo se trata de fenomeno exclusivo do periodo da Republica Velha, mas
sim um mecanismo de dominagdo presente em toda a historia do Brasil desde a formagao do

estado brasileiro, continua Carvalho:

41 CARVALHO, José Murilo de. Mandonismo, coronelismo, clientelismo: uma discussdo conceitual. Revista
Dados, v. 40, n. 2, Rio de Janeiro, 1997.

42 CARVALHO, José Murilo de. Mandonismo, coronelismo, clientelismo: uma discussdo conceitual. Revista
Dados, v. 40, n. 2, Rio de Janeiro, 1997.
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Exemplo claro dessa situagdo ¢ o da cidade que na década de 60 era dominada por
duas familias, cujo poder se baseava simplesmente na capacidade de barganhar
empregos e beneficios pblicos em troca de votos (Carvalho, 1966). As familias ndo
tinham recursos proprios, como os coronéis, € o fendmeno ndo era sistémico,
embora houvesse vinculos estaduais e federais. Por varios anos as duas familias
mantiveram o controle politico da cidade, alternando-se no poder. Os resultados
eleitorais eram previstos de antemdo com precisdo quase matematica. Os votos
tinham dono, eram de uma ou de outra familia. Tratava-se de um caso exacerbado de
clientelismo politico exercido num meio predominantemente urbano. Néo se tratava
de coronelismo®.

Percebe-se que coronelismo e clientelismo, apesar de suas especificidades,
apresentam-se como vertentes do patrimonialismo, ou seja, como afluentes que desdguam no
rio principal e o tornam maior, porém dos quais este nao depende para subsistir.

Destarte, o patrimonialismo persiste até os dias atuais na realidade politico
administrativa do Estado brasileiro, sendo ainda inumeros os casos de nepotismo na
Administragdo Publica, loteamento de cargos entre partidos politicos em troca de apoio
politico, fomentando a manutencao do que se denominou de “presidencialismo de coalisdao”,
além da exploragdo dos cargos publicos por agentes publicos em beneficio proprio ou de
terceiros.

Nessa esteira, o patrimonialismo caracteriza o processo historico-social brasileiro,
marcado pela confusdo entre o publico e o privado, com uma flagrante exploracao da relacao
de poder entre Estado e sociedade, praticada pelos agentes publicos, visando a obtengdo de
vantagens indevidas para si e/ou para particulares, em prejuizo a sociedade.

Esse entendimento alinha-se ao que ¢é proposto por Campante na andlise do

patrimonialismo:

O instrumento de poder do estamento ¢ o controle patrimonialista do Estado,
traduzido em um Estado centralizador e administrado em prol da camada politico-
social que lhe infunde vida. Imbuido de uma racionalidade pré-moderna, o
patrimonialismo ¢ intrinsecamente personalista, tendendo a desprezar a distingdo
entre as esferas publica e privada. Em uma sociedade patrimonialista, em que o
particularismo e o poder pessoal reinam, o favoritismo ¢ o meio por exceléncia de
ascensao social, e o sistema juridico, lato sensu, englobando o direito expresso e o
direito aplicado, costuma exprimir e veicular o poder particular e o privilégio, em
detrimento da universalidade e da igualdade formal-legal. O distanciamento do
Estado dos interesses da nagdo reflete o distanciamento do estamento dos interesses
do restante da sociedade.*

43 CARVALHO, José Murilo de. Mandonismo, coronelismo, clientelismo: uma discussdo conceitual. Revista
Dados, v. 40, n. 2, Rio de Janeiro, 1997.

44 CAMPANTE, Rubens Goyata. O patrimonialismo em Faoro e Weber e a sociologia brasileira. Universidade
do Estado do Rio de Janeiro. Dados — Revista de Ciéncias Sociais, v. 46, n. 1, 2003, p. 154-155.
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Assim, verifica-se que a corrupcdo, aqui conceituada como uma violagdo moral
superior qualificada pela presenca e exploragdo de uma relacdo de poder, objetivando-se a
obtencdo de vantagem indevida ao agente publico e/ou ao particular em prejuizo a sociedade,
tem suas origens, no Brasil, nos sistemas de dominag¢do patrimonialista, coronelista e

clientelista, presentes desde o periodo colonial até os dias atuais.

1.2 Analise Juridica da Corrupcio

O termo corrupgao pode ser entendido de diversas maneiras, a depender da area do
conhecimento em que o tema esteja em estudo. Uma conduta tida como corrupta no ambito da
sociologia pode ndo ser passivel de responsabilizagdo no ambito juridico, da mesma forma
que condutas tidas como corruptas numa perspectiva politica podem n3o o ser na area
econOmica, € assim por diante.

Nesse sentido, ¢ o preciso apontamento de Collao:

Por tltimo, no debemos olvidar que el tema de la corrupcion ha sido objeto de
investigacion y analisis desde varias perspectivas disciplinarias, particularmente, en
los campos del derecho, la sociologia, la ciencia politica y la economia, cada una
delas cuales aplica su propira metodologia y orienta el trabajo cientifico hacia sus
fines particulares, lo que conlleva una muy entendible diversificacion del sentido
que cada disciplina — e incluso a nivel de los diversos enfoques existentes al interior
de las mismas — atribuyen al fendmeno de la corrupcion.®

Ocorre que se tem verificado um emprego indiscriminado do termo corrupgao para
designar uma infinidade de comportamentos que violam desde regras de convivio social,
como furar a fila do banco, estacionar em local proibido etc., até condutas prescritas como
tipos penais, tais como os crimes de peculato, corrupgao passiva, concussao etc.

Essa imprecisdo terminologica ndo ¢ interessante para a area do Direito, tendo em
vista que o ordenamento juridico deve ser preciso ao identificar o que constitui uma conduta
corrupta e qual a responsabilizagdo correspondente prevista na lei.

Inclusive, no que se refere a responsabiliza¢do dos atos de corrupgdo, por se tratar de
comportamentos que resultam em maior prejuizo para a sociedade e dignos de
responsabilizacdo mais severa, faz-se necessario diferenciar dentro de uma perspectiva
juridica os ilicitos de corrupgdo (criminais, administrativos e politico-administrativos) dos

demais ilicitos.

45 COLLAO, Luiz Rodriguez. Delimitacion del concepto penal de corrupcion. Revista de Derecho de la
Pontificia Universidad Catélica de Valparaiso. Valparaiso, Chile, 2004, p. 341.
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Destarte, uma analise juridica da corrupgao exige um aprofundamento do estudo da
relagdo entre moral e direito, bem como a identificacdo dos comportamentos ilicitos que
merecem a especial classificagdo como atos de corrupgao.

A diferenciagdo entre ato de corrup¢do e comportamento meramente imoral, ou seja,
sem dignidade juridica, evita uma interferéncia desnecessaria e/ou desproporcional do Estado
no ambito das liberdades publicas e individuais, permitindo que medidas proporcionais sejam
adotadas para a resolucdo de situacdes que ndo necessitam da aplicacdo do ordenamento
juridico.

Nesse sentido, por exemplo, ndo ha razdo de ser em aplicar uma san¢do penal em
uma pessoa que fura a fila de um banco ou estaciona em local indevido, existindo medidas
educativas ou até mesmo sang¢des administrativas capazes de dar a resposta Estatal adequada
para estes comportamentos meramente imorais que na visdo de muitas pessoas, numa
perspectiva socioldgica profana, podem ser considerados como corruptos.

No mesmo diapasdo, nem todo ilicito com violagdo moral e obtencdo de vantagem
deve ser classificado como conduta corrupta, sob pena de se vulgarizar esta modalidade
criminosa.

Ademais, tanto no que se refere a diferenciacdo entre ato de corrupgdo e ato
meramente imoral, quanto entre ilicito comum e ilicito de corrupcdo, a adogdo de critérios
precisos evita a ocorréncia de inflagdo legislativa e consequentemente o surgimento do
fendomeno da anomia.

A anomia consiste na situacdo em que o excesso de normas produz um ambiente de
descumprimento das leis pela sociedade, pois o Estado diante do excesso normativo ndo
consegue investigar, apurar e sancionar os infratores, os quais passam a confiar na
impunidade. Dahrendorf afirma que “o caminho para a anomia seria um caminho ao longo do
qual as san¢des iriam sendo progressivamente enfraquecidas. Os responsaveis deixam de
aplicar as sangdes; individuos e grupos sdo isentos dela. A impunidade torna-se cotidiano™*.

Destarte, a partir de uma analise juridica da corrupgao, diferenciando esta dos meros
comportamentos imorais sem dignidade juridica, bem como dos demais ilicitos previstos no
ordenamento juridico que nao preenchem os requisitos para a especial classificagdo, atinge-se
um conceito juridico no sentido de que a corrupgdo constitui-se como uma violagdo moral
superior qualificada pela presenga e exploracdo de uma relagdo de poder, objetivando-se a

obten¢ao de vantagem indevida ao agente publico e/ou ao particular em prejuizo a sociedade.

46 DAHRENDORF, Ralf. A lei e a ordem. Brasilia: Instituto Tancredo Neves, 1987, p. 34.
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Esse conceito obtido a partir da andlise juridica da corrupgao € constituido pelos
quatro elementos que serdo a seguir apresentados com o escopo de dar luz as terminologias
adotadas que ndo possuem paralelo na literatura, além de afastar interpretacdes equivocadas

acerca desses elementos constitutivos do conceito juridico de corrupgao.

1.2.1 Viola¢des morais inferiores e superiores

A analise juridica da corrupg¢do e a elaboracao de um conceito juridico de corrupgao
exigem uma abordagem teorica acerca da relagdo entre moral e direito, com o escopo de
identificar os comportamentos com real dignidade juridica e merecedores de
responsabiliza¢do mais severa, afastando-se desta analise os meros comportamentos imorais €
ilicitos que ndo meregam especial tratamento.

A relacdo entre direito e moral ¢ tema que possui diversos entendimentos, muitos
deles desenvolvidos no decorrer da evolugdo das teorias juridicas relacionadas ao tema, sendo
constatados momentos em que o direito estaria subordinado a moral, outros em que o direito
conformaria a moral e daria a esta carater de obrigatoriedade e contemporaneamente a ideia
de complementariedade entre normas morais e normas juridicas.

Para o jusnaturalismo, em que o Direito Natural se constitui em teoria que traz a
ideia de um direito no estado da natureza, trabalhando com aquilo que ¢é justo e imutavel no
tempo e no espago e, portanto, independente de qualquer alteragdo que porventura passe a
vida humana, o Direito Natural ¢ caracterizado pela adogdo de uma tese monista, em que
direito e moral se sobrepde, sendo que a moral ocuparia uma posicao de superioridade em
relacdo ao direito.

Ja o positivismo juridico tem a preocupagdao com o estudo do direito posto, ou seja,
seu objeto de estudo ¢ o direito que ¢ posto por uma autoridade e, em virtude disso, possui
validade, ndo sofrendo influéncias recebidas por abordagens positivistas nas ciéncias e na
filosofia, razdo pela qual segue a tese dualista, que separa o direito da moral.

Esta conclusdo € corroborada pelo pensamento de Agra:

A tese da separagdo entre a moral ¢ o direito representa um dos postulados mais
caros aos positivistas. Se a concretizagdo normativa passar a depender de injungdes
éticas, a Constituicdo deixa de ser considerada como Lex Mater, colocando-se em
seu lugar preceitos morais que ndo fazem parte do ordenamento juridico e que
maculam o carater descritivo do Direito. Outrossim, em sociedades hipercomplexas
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como as atuais, ndo existe apenas um unico padrdo moral; os preceitos morais
escolhidos podem encontrar resisténcia na maioria da populagio.”’

Por fim, no pos-positivismo caracterizado como uma supera¢do do positivismo
classico e marcado pela centralidade dos direitos fundamentais, diferenciagcdo qualitativa entre
principios e regras e revalorizagdo do Direito, a relacdo entre direito e moral passa a ser de
complementariedade.

Nesse sentido, afirma Agra:

O modelo normativo do neoconstitucionalismo ndo ¢ o descritivo ou o prescritivo,
mas o axioldgico. No constitucionalismo classico, a diferenga entre normas
constitucionais e infraconstitucionais era apenas de grau; no neoconstitucionalismo,
a diferenga ¢ também axioldgica. A Constituigdo ¢ considerada “como valor em si”.

O que ndo significa tornar o Direito apéndice da seara moral. O texto legal
representa um standard determinante para a aplicacdo normativa. Contudo, o
operador ndo pode ficar enclausurado apenas em filigranas juridicas; urge
estabelecer o contato dialético com a realidade, firmando uma simetria entre a
normaticidade e a normalidade. Na seara de discricionariedade encontrada na
maioria dos casos, na subsuncdo, pode o operador socorrer-se de elementos
metajuridicos, mormente da densidade suficiente na concretizagdo dos direitos
fundamentais*.

Na perspectiva do pos-positivismo (poés-modernidade), Habermas classifica as
normas como morais e juridicas, diferenciando-as da eticidade tradicional e defendendo a

relagdo de complementariedade entre direito e moral:

Todavia, antes de me dedicar a essa tentativa, e antes de introduzir o sistema dos
direitos apoiado numa teoria do discurso, convém clarear a relagdo entre direito e
moral. Pois as dificuldades analisadas ndo dependem apenas das colocacdes falsas
da filosofia da consciéncia, como também do fato de o direito moderno, ao manter a
distingdo entre direito natural e positivo, assumir uma hipoteca. Ele apega-se a uma
reduplicacdo do conceito de direito que ndo ¢ plausivel, do ponto de vista
sociolégico, e precaria, do ponto de vista normativo. Eu penso que no nivel de
fundamentagdo poés-metafisico, tanto as regras morais como as juridicas
diferenciam-se da eticidade tradicional, colocando-se como dois tipos diferentes de
normas de agdo, que surgem lado a lado, complementando-se®.

Destarte, quando se fala neste estudo em violagdes morais inferiores, estd-se tratando

de comportamentos imorais na perspectiva do que Habermas chama de eticidade tradicional e

47 AGRA, Walber de Moura. Neoconstitucionalismo e superagdo do positivismo. /n: DIMOULIS, Dimitri
(coord.); DUARTE, Ecio Oto. Teoria do direito neoconstitucional: superagio ou reconstru¢io do
positivismo juridico? Sdo Paulo: Método, 2008, p. 433.

48 AGRA, Walber de Moura. Neoconstitucionalismo e superagdo do positivismo. /n: DIMOULIS, Dimitri
(coord.); DUARTE, Ecio Oto. Teoria do direito neoconstitucional: superacio ou reconstru¢io do
positivismo juridico? Sdo Paulo: Método, 2008, p. 435-436.

49 HABERMAS, Jurgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. Volume I. Tradug@o: Flavio Beno
Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, p. 139.
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de normas morais, ou seja, comportamentos que violam a moral na esfera do profano, sem
sangOes na seara juridica.

As “violagdes morais inferiores”, tais como furar a fila do banco, adquirir “produtos
piratas”, “colar em provas” etc., por mais reprovaveis que sejam, ndo podem ser consideradas
juridicamente como atos de corrupcao, tendo em vista que ndo possuem sequer dignidade
juridica, ou seja, ndo sdo passiveis de sangdes juridicas.

Nao possuem dignidade juridica porque ndo estdo previstas em lei como ilicitos e,
portanto, ndo sdo passiveis de responsabilizacdo por ndo configurarem crimes, atos de
improbidade administrativa, crimes de responsabilidade ou infragdes politico-administrativas.

Ainda que diante do pods-positivismo exista uma relacdo de complementariedade

entre direito e moral, estes se distinguem, conforme observa Habermas:

Todavia, mesmo tendo pontos em comum, a moral e o direito distinguem-se prima
facie, porque a moral pos-tradicional representa apenas uma forma do saber cultural,
ao passo que o direito adquire obrigatoriedade também no nivel institucional. O
direito ndo é apenas um sistema de simbolos, mas também um sistema de agdo™.

Lado outro, as violagdes morais superiores constituem violagdes ao direito
qualificadas pela repercussao no ambito moral, ou seja, ndo basta que o comportamento seja
proibido em lei, mas também que exista uma reprovabilidade moral.

Tal afirmagdo é corroborada pelo pensamento de Habermas, o qual afirma que “A
moral auténoma e o direito positivo que depende de fundamentagdo, encontram-se numa
relacdo de complementagdo reciproca™'.

Destarte, entender a corrupgdo como uma violagdo moral superior significa que ¢
preciso ndo apenas que o comportamento seja juridicamente previsto como ilegal, mas
também que esteja presente a reprovagao moral.

Nesse sentido, demonstrando a importancia da analise moral do comportamento tido

como ilegal, Vazquez faz a seguinte reflexao:

No hay un pais en el mundo que no considere al soborno como un delito em sus
textos juridicos. Pero ;como tendriamos que valorar al soborno si el sistema de
reglas vigente fuera el del Derecho nazi y el que sobornara a los jefes de un campo
de concentracion nazi, para salvar la vida de no pocos prisioneros judios, fuera
Oskar Schindler?, ;cudl podria ser la vergiienza, en términos de NOONAN, que
sintiera Schindler por realizar este acto de corrupcion? Penso que ninguna. Por el
contrario, quizas al final experimentaria la satisfaccion por una acciéon moralmente

50 HABERMAS, Jurgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. Volume 1. Traducdo: Flavio Beno
Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, p. 141.

51 HABERMAS, Jurgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. Volume I. Tradugao: Flavio Beno
Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, p. 131.



36

encomiable. Por ello es de suma importancia para entender el fenomeno de la
corrupcion que se vea la diferencia entre la violacion de un sistema de reglas vigente
y la violaciéon de un sistema de reglas morales con pretensiones de universalidad.
Este tltimo funcionaria como sistema normativo critico y justificante del sistema de
reglas vigente® >3,

Assim, numa perspectiva juridica, a corrup¢do € uma violagdo moral superior, ou
seja, um comportamento ilicito com repercussdo moral, sendo que ndao podem ser
considerados como corruptos os comportamentos que se caracterizam como ‘‘violagdes
morais inferiores”, aqui entendidas como comportamentos que violam a moral social, porém
nao possuem dignidade para o ordenamento juridico.

Todavia um ponto precisa ficar esclarecido: para o Direito toda corrupgao constitui-
se como “violagdo moral superior”, todavia nem toda violagdo moral superior ¢ corrupg¢ao.
Isso porque a corrup¢do ¢ uma “violagdo moral superior” qualificada pela existéncia e

exploragdo de uma relagdo de poder, conforme sera explicado.

1.2.2 Relacoes de poder

O fendmeno da corrupcao, desde os tempos mais remotos, sempre foi correlacionado
a existéncia e exploragdo de relagdes de poder existentes entre Estado e individuos, sendo tal
exploracdo praticada por agentes publicos interessados na obten¢do de vantagens indevidas
para si e/ou particulares.

Falar em poder ¢ abordar uma dinamica em que existe uma vontade que prevalece e a

submissao a essa vontade. Nesse sentido, € precisa a abordagem sobre poder feita por Dalari:

O problema do poder ¢ considerado por muitos como o mais importante para
qualquer estudo da organizacdo e do funcionamento da sociedade, havendo mesmo
quem o considere o niicleo de todos os estudos sociais. Na verdade, seja qual for a
época da histéria da Humanidade ou o grupo humano que se queira conhecer, sera
sempre indispensavel que se dé especial atengdo ao fenomeno do poder.

Essa ocorréncia do fendmeno em circunstancias infinitamente varidveis torna
extremamente dificil chegar-se a uma tipologia do poder. Ndo obstante, ¢ possivel e
conveniente, numa larga sintese, apontar algumas caracteristicas gerais, Uteis para

52 VAZQUEZ, Rodolfo. Corrupcién y responsabilidad de los servidores piiblicos. Doxa, Cuadernos de
Filosofia del Derecho, 2007, p. 209.

53 “Nao existe um pais no mundo que ndo considera o suborno como um crime em seus textos legais. Mas
como devemos valorizar o suborno se o atual sistema de regras fosse o da lei nazista e aquele que subornava
os chefes de um campo de concentragdo nazista, para salvar a vida de muitos prisioneiros judeus, fora Oskar
Schindler ? O que poderia ser a vergonha, em termos de NOONAN, que Schindler sentiu-se a realizar este
ato de corrup¢do? Eu acho que nenhum. Pelo contrario, talvez no final eu sentisse satisfagdo por uma agéo
moralmente louvavel. Por essa razdo, é muito importante entender o fendmeno da corrupcio que a diferenca
entre a violagdo de um sistema atual de regras e a violacdo de um sistema de regras morais com
reivindica¢des de universalidade € vista. Este Gltimo funcionaria como um sistema normativo critico e
justificando o atual sistema de regras” (tradug@o livre do autor).



37

que se chegue a uma nog¢do, mais ou menos precisa, do poder. A primeira
caracteristica a ser estabelecida ¢ a socialidade, significando que o poder é um
fenémeno social, jamais podendo ser explicado pela simples consideragdo de fatores
individuais. Outra importante caracteristica ¢ a bilateralidade, indicando que o poder
é sempre a correlagdo de duas ou mais vontades, havendo uma que predomina. E
importante que se tenha em conta que o poder, para existir, necessita da existéncia
de vontades submetidas. Além disso, é possivel considerar-se o poder sob dois
aspectos: ou como relagdo, quando se procede ao isolamento artificial de um
fendmeno, para efeito de andlise, verificando-se qual a posi¢do dos que nele
intervém; ou como processo, quando se estuda a dindmica do poder.*

No mesmo sentido, abordando as trés teorias fundamentais do poder, quais sejam,

substancialista, subjetivista e relacional, Bobbio conclui sobre esta ultima:

Porém, a interpretagdo mais aceita no discurso politico contemporaneo ¢ a terceira,
que se remete ao conceito relacional de poder e estabelece que por “poder” se deve
entender uma relagdo entre dois sujeitos, dos quais o primeiro obtém do segundo um
comportamento que, em caso contrario, ndo ocorreria. A mais conhecida e também a
mais sintética das definigdes relacionais é a de Robert Dahl: “A influéncia [conceito
mais amplo, no que se insere o de poder| ¢ uma relagdo entre atores, na qual um ator
induz outros atores a agirem de um modo que, em caso contrario, ndo agiriam”
[1963, trad. it. p. 68]. Enquanto relagdo entre dois sujeitos, o poder assim definido
estd estreitamente ligado ao conceito de liberdade; os dois conceitos podem entdo
ser definidos um mediante a negacdo do outro: “O poder de A implica a ndo
liberdade de B”, “A liberdade de A implica o ndo-poder de B”.*

A ideia de relagdes de poder no estudo da corrupgdo, numa perspectiva tradicional,
sempre esteve ligada ao poder do Estado, ou seja, a exploragdo de relacdes de poder tem
como sujeito ativo necessario o agente publico, que exerce o poder em nome do Estado, ndo
se tratando da questdo da denominada corrupgdo na seara privada.

Tal afirma¢do decorre de uma andlise historica, sociologica e juridica da corrupgao,
tendo em vista que, conforme ja abordado, seja em relacao a citagao ao Codigo de Hamurabi,
seja em relagdo a referéncia platoniana, ou mesmo na abordagem das raizes da corrupgdo no
Brasil, nos casos de corrupg¢do sempre ¢ verificada a presenga e exploracdo de relagdes de
poder estatal, praticada por agentes publicos no exercicio de suas fungoes.

Isso nao quer dizer que o particular que atue em concurso com o agente publico
esteja imune de responsabilizagdo pela pratica do ilicito, tendo em vista que na seara criminal
serdo aplicadas as regras do concurso de agentes, caso nao haja uma tipifica¢do especifica
para a conduta do particular e, no ambito da improbidade administrativa, por exemplo, estara

sujeito a responsabilizacdo prevista na regra de extensdo do artigo 3° da Lei 8.429/1992, que

54 DALARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 2. ed. atual. Sdo Paulo: Editora Saraiva,
1998, p. 15.

55 BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade; por uma teoria geral da politica. Trad. Marco Aurélio
Nogueira. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1987, p. 78.
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considera autor o particular que atuar em conjunto com o agente publico ou auferir vantagem

com a conduta deste ultimo.

Tal entendimento ¢ diferente do que se entende como corrup¢ao privada, onde a

exploragdo ¢ de uma relagdo de poder no ambito privado, sem relagao direta com o Estado e

seus o0rgaos publicos.

Destarte, ¢ na abordagem das relacdes de poder que deve ser analisada a figura do

sujeito ativo dos ilicitos de corrupg¢do, no caso, o agente publico que atua em nome do Estado

e explora a relagdo de poder existente entre este ¢ a sociedade.

Isso porque ¢ o Estado o detentor do poder politico, consubstanciado no monopo6lio

da forca, conforme observa Bobbio:

Do ponto de vista dos varios critérios que foram adotados para distinguir as varias
formas de poder, a defini¢do do poder politico como o poder que estd em condi¢des
de recorrer em ultima instancia a forca (e estd em condi¢des de fazé-lo porque dela
detém o monopolio) ¢ uma definicdo que se refere ao meio de que se serve o
detentor do poder para obter os efeitos desejados. [...] Além do mais, definir o poder
politico como o poder cujo meio especifico ¢ a forga serve para fazer entender
porque ¢ que ele sempre foi considerado como o sumo poder, isto é, o poder cuja
posse distingue em toda sociedade o grupo dominante.*®

Em que pese a imprescindivel analise da condi¢do de poder exercida pelo agente

publico em nome do Estado, interessante apontamento ¢ realizado por Vazquez, no sentido de

que apesar dos diversos estudos acerca do que leva a pratica da corrupgao, conclui que se trata

de uma decisdo individual:

Si entendemos a los individuos como agentes morales racionales, com capacidad y/o
ejercicio de su autonomia personal, debe rechazarse cualquier analisis de las causas
de la corrupcion que finalizara em la exposicion de las causas genéricas y
especificas. Este analisis concuiria em una suerte de determinismo de la conducta
excusante de responsabilidad para las autoridades o para los decisores em general. Si
un individuo incurre en practicas corruptas, no es Unicamente por la falta de
competitividad em una economia de mercado, o bien que la organizacion burocratica
sea radicalmente ineficiente o que los decisores gocen de amplios margenes de
discrecionalidad. Si se realizan acciones corruptas es porque, finalmente, un
individuo decide realizar una conducta deshonesta com pleno conocimiento de sus
consecuencia. No sobra decirlo cuantas veces sea necesario: no se nace corrupto, se
elige ser corrupto® .

56 BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade; por uma teoria geral da politica. Trad. Marco Aurélio
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58

Nogueira. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1987, p. 82/83.

VAZQUEZ, Rodolfo. Corrupcién y responsabilidad de los servidores publicos. Doxa, Cuadernos de
Filosofia del Derecho, 2007, p. 212.

“Se entendemos os individuos como agentes morais racionais, com capacidade e/ou exercicio de sua
autonomia pessoal, qualquer andlise das causas de corrup¢@o que termina na exposicao das causas genéricas
e especificas deve ser rejeitada. Essa andlise envolveria uma espécie de determinismo do comportamento
responsavel das autoridades ou decisores em geral. Se um individuo se envolver em praticas corruptas, ndo ¢
apenas por causa da falta de competitividade em uma economia de mercado, ou porque a organiza¢ao
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Na corrupgdo, que numa visdo tradicional sempre exige a atuacdo de um agente

publico, pode se verificar trés situagdes distintas: a) o agente publico obtém vantagem

exclusivamente para si, como ocorre no caso do peculato; b) o agente publico obtém

vantagem indevida exclusivamente para terceiro, para satisfazer interesse pessoal, como no

caso da pratica de nepotismo e; c) o agente publico obtém vantagem para si e para terceiro,

por meio de suborno, como casos de licitacdes direcionadas em que o agente publico ¢

corrompido por um licitante.

E equivocado o pensamento defendido por Nieto, no sentido de que a corrupgdo

sempre requer a presenca de pelo menos duas pessoas, o corrupto e o corrompido:

Como minimo la corrupcion requiere de dos personas: el corruptor, agente activo
generalmente poderoso que soborna a alguin con dadivas o de outra manera, y el que
se corrompe: agente passivo que recibe una paga com el fin de acordar, por accion u
omision, um beneficio, vantaja o informacién privilegiada al corruptos,
transgrediendo o no una norma.* ©

Nem todo ato de corrupcdo exige a presenca de duas pessoas, quais sejam, o

corruptor e o corrompido. Todavia, quando estes dois personagens estdo presentes, a doutrina

classifica a corrup¢do como ativa ou passiva, a depender da atuagdo do agente, conforme

aponta Escriche, citado por Collao:

Asi lo pone de manifesto ESCRICHE cuando se refiere al vocablo em andlisis como
“El crimen de que se hacen cupables los que estando revestidos de alguna autoridad
publica sucumben a la seduccion, como igualmente el crimen que cometen los que
tratan de corromperlos; de suerte que la corrupcion puede considerarse como activa
y como passiva: activa de parte de los corruptosres, y pasiva de parte de los
corrompidos™®' ¢,
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burocratica ¢ radicalmente ineficiente ou que os tomadores de decis@o gozam de ampla margem de
discricionariedade. Se a¢des corruptas sdo realizadas, ¢ porque, finalmente, um individuo decide conduzir
um comportamento desonesto com pleno conhecimento de suas conseqiiéncias. Ndo precisa dizer quantas
vezes for necessario: ndo se nasce corrupto, se escolhe ser corrupto” (tradugéo livre do autor).

NIETO, Francisco. Desmitificando la corrupciéon en la américa latina. Articulo aparecido en Nueva
Sociedad 194, noviembre-diciembr 2004, p. 54-68.

“No minimo, a corrup¢do exige duas pessoas: o corruptor, um agente ativo que geralmente € poderoso, que
suborna alguém com presentes ou ndo, e o corrupto: um agente passivo que recebe um pagamento para
concordar, por agdo ou omissdo, um beneficio, vantagem ou informagdo privilegiada ao corrupto,
transgressor ou ndo norma” (traducdo livre do autor).

COLLAO, Luiz Rodriguez. Delimitacion del concepto penal de corrupcion. Revista de Derecho de la
Pontificia Universidad Catélica de Valparaiso. Valparaiso, Chile, 2004, p. 342.

“E assim que ESCRICHE coloca quando se refere a palavra em analise como ‘O crime de que aqueles que,
investidos de alguma autoridade putblica, sucumbem a seducdo, tornam-se iguais, assim como o crime
cometido por aqueles que tentam corrompé-los; para que a corrupgao possa ser considerada ativa e passiva:
ativa por parte dos corruptores e passiva por parte dos corruptos’ (tradugdo livre do autor).
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Assim, verifica-se a corrupcdo quando as relacdes de poder entre o Estado e a
sociedade sdo exploradas por agentes publicos, ainda que estes atuem em concurso com

particulares.

1.2.3 Vantagem indevida

Todo ato de corrupgdo objetiva a obtencdo de vantagem indevida para o agente
publico e/ou para o particular, de modo que o agente publico pode auferir vantagem apenas
para si, pode auferir vantagem para si e também para o particular concomitantemente ou pode
propiciar vantagem apenas para o particular, para atender a interesse ou anseio pessoal.

E o mais adequado ¢ falar em obtengdo de vantagem indevida, tendo em vista que
nao ¢ apenas a obtencao de vantagem econdmica (dinheiro e outros bens de valor econdmico)
que caracteriza a corrupcdo, sendo que outras vantagens, tais como concessao de cargos,
prestigio, honrarias, favores sexuais etc., podem constituir vantagens a serem obtidas por
meio da corrupgao.

Nesse sentido, Goldstein, citado por Collao:

Asi, por ejemplo, GOLDSTEIN sefala que lo distintivo es que la corrupcion refleja
actitudes generalizadas respecto de la moral, la ética profesional y la funcion
publica; y que no implica necessariamente el empleo de dinero, sino que también
puede darse cuando media el ofrecimiento de um cargo, un ascens u outra vantaja de
la misma indole® *.

Outro ponto importante a se destacar ¢ que a presenca da obten¢do da vantagem
indevida pelo agente publico e/ou particular ¢ imprescindivel nas situagcdes em que o agente
publico pratica atos que a principio sdo do seu oficio, pois nestes casos ¢ a obtengdo da
vantagem indevida que caracterizara a exploragdo de uma relagdo de poder e
consequentemente determinara que tal ato constitui corrupgdo. A partir dai € possivel partir

para andlise do prejuizo a sociedade.

63 COLLAO, Luiz Rodriguez. Delimitacion del concepto penal de corrupcion. Revista de Derecho de la
Pontificia Universidad Catélica de Valparaiso. Valparaiso, Chile, 2004, p. 342.

64 “Assim, por exemplo, GOLDSTEIN aponta que a caracteristica distintiva ¢ que a corrupcao reflete atitudes
generalizadas em relagdo a moralidade, ética profissional e funcdo publica; e isso ndo implica
necessariamente o uso de dinheiro, mas também pode ocorrer quando a oferta de uma posi¢cdo, uma
promocao ou outra vantagem da mesma natureza” (tradugdo livre do autor).
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1.2.4 Prejuizo a sociedade

Afirmar que a corrupg¢ao resulta em prejuizo a sociedade exige uma analise do sujeito
passivo da corrupcao e do bem juridico tutelado, destacando-se que a questdo do sujeito ativo
j4 foi abordada no estudo da exploracdo das relagdes de poder.

Consultando o Codigo Penal Brasileiro, bem como a Lei de Improbidade
Administrativa, além do Decreto-Lei 201/1967, verifica-se que o sujeito passivo direto da
corrupgao € o Estado, em especial, € na maioria dos casos, a Administragao Publica.

J& a sociedade figura como um sujeito passivo indireto, que sofre as consequéncias
da corrupgd@o que atinge em primeiro grau o Estado.

Isso ndo significa que o escopo principal da legislacdo que pune os atos de corrupcao
seja a protecao do Estado, que ¢ atingido em primeiro grau pela corrupgao; mas também nao
quer dizer que o fato de o objetivo principal ser a protecdo da sociedade (atingida em 2° grau)
afaste o carater de protecao do Estado.

Destarte, ainda que a sociedade - e mais precisamente, seus integrantes - seja o
sujeito passivo indireto dos ilicitos de corrupcdo, o escopo principal da legislagdo que
sanciona a corrupcao ¢ a protecdo dos membros da sociedade, sendo que o Estado, apesar de
constituir-se como sujeito passivo direto da corrupc¢do, ndo € o objeto principal de protegdo,
apesar de ser protegido pelas normas contra a corrupgao.

A sociedade ¢ sujeito passivo em 2° grau e protegido em 1° grau, enquanto o Estado ¢
sujeito passivo em 1° grau e, protegido em 2° grau. Isso porque o Estado ¢ atingido
diretamente pelo ato de corrupcdo, porém o objetivo principal da legislagdo ¢ a protecao da
sociedade, ainda que para isso esteja protegendo também o Estado.

Dizer que a sociedade ¢ atingida indiretamente pelos atos de corrupgao significa
dizer que tais atos sdo praticados num contexto de relagdo entre Estado e agente publico
corrupto, sendo que as consequéncias reflexas atingem a sociedade.

Neste ponto a analise do bem juridico tutelado traz luz ao que se expde. Ainda que o
estudo do bem juridico tutelado seja objeto de profunda abordagem na seara do direito penal -
o que se aplica aos casos de corrup¢do -, também possui relevancia no ambito do direito
administrativo e politico-administrativo  (improbidade administrativa, crimes de

responsabilidade e crimes politicos).
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Sobre o bem juridico Welzel entendia que “bem juridico ¢ um bem vital da
comunidade ou do individuo, que por sua significagdo social € protegido juridicamente (...) é
todo estado social desejavel que o Direito quer resguardar de lesdes™®.

Numa perspectiva constitucional do bem juridico, afirma Prado:

A nocdo de bem juridico implica a realizagdo de um juizo de valor acerca de
determinado objeto ou situacdo social e de sua relevancia para o desenvolvimento
humano.

[...]

O conceito material de bem juridico reside, entfo, na realidade ou experiéncia
social, sobre o qual incidem juizos de valor, primeiro do constituinte, depois do
legislador ordindrio. Trata-se de um conceito necessariamente valorado e relativo,
isto ¢, valido para determinado sistema social e um dado momento historico-
cultural®.

Tanto na perspectiva de Welzel quanto de Prado, verifica-se que o bem juridico
tutelado pode visar a prote¢do do individuo ou da sociedade, de modo que ¢é possivel
estabelecer o bem juridico tutelado relacionado a protecao de interesses da sociedade.

Essa conclusdo ¢ importante, tendo em vista que comumente nos livros de direito
penal, nos crimes de corrupgdo, tais como corrupcdo passiva (art. 317, do CP), corrupg¢do
ativa (art. 333, CP) e concussdo (art. 316, CP), o bem juridico tutelado ¢ a Administracao
Publica.

O bem juridico tutelado esta diretamente ligado ao sujeito passivo, de modo que,
levando-se em consideragdo o que ja foi dito acerca do sujeito passivo, que pode ser o Estado
(de forma direita) e a sociedade (de forma indireta), sem prejuizo de se considerar que o
individuo prejudicado pode ser determinavel, pode-se verificar uma pluralidade de bens
juridicos tutelados.

Nesse sentido, por exemplo, um agente publico que exige propina para atestar o
fornecimento de produtos adquiridos pelo Municipio (merenda escolar, p.ex.), os quais
efetivamente ndo foram entregues pelo vencedor da licitagdo, pratica o crime de concussao,
previsto no art. 316 do Cddigo Penal, sendo que o sujeito passivo direto € o Estado e o sujeito
passivo indireto ¢ a sociedade.

Importante destacar que dizer que o sujeito passivo indireto ¢ a sociedade ndo afasta

a conclusdo de que as consequéncias dos ilicitos de corrupgdo serao suportadas pelos

65 WELZEL, Hans. Derecho penal aleméan: parte geral. 4. ed. Santiago do Chile: Juridica de Chile, 1997. Apud:
SILVA, Ivan Luiz da. O bem juridico-penal como limite material a intervencdo criminal. Revista de
Informacio Legislativa. Ano 50, nimero 197, 2013.

66 PRADO, Luiz Régis. Bem juridico-penal e constituicdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1996, p. 56- 69.
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integrantes da sociedade, no caso, os alunos (determinaveis) que serdo prejudicados pelo nao
fornecimento da merenda.

Neste exemplo, pode se considerar como bem juridico violado, quanto ao Municipio,
a Administragao Publica e quanto a sociedade, o direito fundamental ao governo honesto.

Agora, diante da pluralidade de bens juridicos que podem ser detectados, qual seria o
principal, o mais relevante? A resposta decorre da andlise da relagao entre Estado e sociedade.

Apesar da existéncia de teorias que defendem que o Estado sempre existiu em
concomitancia com a sociedade, outras que afirmam que a sociedade precede ao Estado e por
fim, aquelas que propde que o Estado como sociedade politica dotada de caracteristicas
especificas somente surgiu por volta do século XVII, entende-se que o Estado ndo nasceu com

a sociedade, mas que ele, conforme explica Engels, “é antes um produto da sociedade, quando

ela chega a determinado grau de desenvolvimento”.®’

Destarte, sendo o Estado uma criagdo da sociedade, a prote¢ao daquele tem como fim
a protegao deste, de modo que o bem juridico tutelado mais relevante ¢ o direito fundamental
ao governo honesto.

O bem juridico principal ndo deve estar relacionado ao meio (Estado), mas sim ao
fim (sociedade).

Sobre o direito fundamental ao governo honesto, sua correlacdo com a corrupgao e

seu amparo constitucional, afirmam Oliveira Junior e Kazmierczak:

Dentre as varias consequéncias deletérias da corrupcdo, pode se destacar o desvio de
verbas publicas, ocasionando a falta de dinheiro para ser aplicado nos servigos
publicos, notadamente em areas sensiveis como saude, seguranca, educacdo etc.,
bem como a contratagdo de produtos e servigos inadequados ou insuficientes,
prejudicando a prestacdo dos servigos publicos, além da ndo prestacdo de servigos
publicos devidos pelo proprio agente publico corrupto.

Verifica-se, pois, que a corrup¢do atinge diretamente a prestagdo dos servigos
publicos, os quais sdo direcionados especialmente a efetivagdo dos direitos sociais
(art. 6° da CR/88), tais como educacdo, satde, alimenta¢do, moradia, transporte,
lazer, seguranca, assisténcia aos desamparados etc.

Destarte, o direito ao governo honesto, visto como o contraponto a corrup¢ao que
viola os direitos sociais do individuo, decorre diretamente da dignidade da pessoa
humana, consagrada expressamente como fundamento da Republica Federativa do
Brasil, no inciso III, do artigo 1°, da Constituigdo de 1988, razdo pela qual deve ter
reconhecido seu carater de direito fundamental.

Ademais, o direito fundamental ao governo honesto decorre do principio
republicano, pois este se caracteriza pelo carater representativo dos governantes,
participagdo dos cidaddos e responsabilidade politica, civil e penal dos governantes.
Mais uma vez presente a correlagdo entre direito ao governo honesto e seu
contraponto, a corrup¢do, bem como a presenca de um principio constitucional
(principio republicano) de onde decorre o direito ao governo honesto®.

67 DALARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 2. ed. atual. Sdo Paulo: Editora Saraiva,
1998, p. 23.
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Assim, ainda que possam ser reconhecidos varios bens juridicos tutelados pelo
ordenamento juridico no que se refere aos ilicitos de corrupgdo, pode-se afirmar com
seguranga que ao contrario do que vem defendendo a doutrina amplamente majoritaria,
verifica-se uma pluralidade de bens juridicos tutelados nos crimes de corrupgdo, sendo que o

principal deles ¢ o direito fundamental ao governo honesto.

1.3 A Corrupc¢ao no Ordenamento Juridico Brasileiro

A corrupcao se trata de ilicito que ndo se restringe a seara penal, sendo que o
ordenamento juridico brasileiro também prevé e sanciona a pratica de crimes de
responsabilidade, improbidade administrativa e outras infragdes politico-administrativas.

A analise da improbidade administrativa exige um entendimento acerca do

significado de probidade administrativa. Sobre esta, afirma Silva:

A probidade administrativa é uma forma de moralidade administrativa que mereceu
consideracdo especial da Constituicdo, que pune o improbo com a suspensido de
direitos politicos (art. 37, §4°). A probidade administrativa consiste no dever de o
"funcionario servir a Administragdo com honestidade, procedendo no exercicio das
suas fungdes, sem aproveitar os poderes ou facilidades delas decorrentes em
proveito pessoal ou de outrem a quem queira favorecer". O desrespeito a esse dever
¢ que caracteriza a improbidade administrativa. Cuida-se de uma imoralidade
administrativa qualificada. A improbidade administrativa é uma imoralidade
qualificada pelo dano ao erario e correspondente vantagem ao improbo ou a
outrem[...]%.

Quanto a natureza juridica dos atos de improbidade administrativa, doutrina e
jurisprudéncia ainda apresentam conflitos de entendimentos, apesar da existéncia de um
entendimento mais consolidado.

Waldo Fazzio Junior”, na mesma linha do que defende Marino Pazzaglini Filho,
entende que os atos de improbidade administrativa possuem natureza politico-civil-
administrativa, tendo em vista que a suspensdo dos direitos politicos consiste em pena
politica, a perda da fun¢o publica constitui-se em pena politico-administrativa, a proibi¢do de

contratar e receber beneficios corresponde a pena administrativa e a multa civil e o

68 OLIVEIRA JUNIOR, José de; KAZMIERCZAK, Luiz Fernando. A violaciao dos direitos fundamentais
decorrente da corrupcio e o direito fundamental ao governo honesto. Artigo aprovado no XXVIII
Encontro Nacional do Conpedi. Goiania/GO, 2019. No prelo.

69 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 24. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2005, p. 669.

70 FAZZIO JUNIOR, Waldo. Improbidade administrativa e crimes de prefeitos. Sio Paulo: Editora Atlas,
2003, p. 47 e 296.
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ressarcimento correspondem a uma pena civil. Este ¢ o entendimento que seguimos neste
trabalho.

Lado outro, Maria Sylvia Di Pietro sustenta que a improbidade administrativa se
constitui como um ilicito de natureza civil e politica porque pode levar a perda do cargo,
indisponibilidade dos bens e ressarcimento dos danos. Ademais, ela critica a classificagao
administrativa, defendendo que a perda da fungdo € inerente a propria suspensdo dos direitos
politicos’".

O Supremo Tribunal Federal possui entendimento no sentido de que a improbidade
administrativa possui natureza politico-administrativa. Consta na ementa do acérdao da

Reclamagao n°® 2138/DF do Supremo Tribunal Federal:

[...] II. MERITO. II.1.Improbidade administrativa. Crimes de responsabilidade. Os
atos de improbidade administrativa sdo tipificados como crime de responsabilidade
na Lei n°® 1.079/1950, delito de carater politico-administrativo. II.2.Distin¢ao entre
os regimes de responsabilizagdo politico-administrativa. O sistema constitucional
brasileiro distingue o regime de responsabilidade dos agentes politicos dos demais
agentes publicos. A Constituicdo ndo admite a concorréncia entre dois regimes de
responsabilidade politico-administrativa para os agentes politicos: o previsto no art.
37, § 4° (regulado pela Lei n° 8.429/1992) e o regime fixado no art. 102, I, "c",
(disciplinado pela Lei n® 1.079/1950). Se a competéncia para processar ¢ julgar a
acdo de improbidade (CF, art. 37, § 4°) pudesse abranger também atos praticados
pelos agentes politicos, submetidos a regime de responsabilidade especial, ter-se-ia
uma interpretacdo ab-rogante do disposto no art. 102, I, "c", da Constitui¢ao.
II.3.Regime especial. Ministros de Estado. Os Ministros de Estado, por estarem
regidos por normas especiais de responsabilidade (CF, art. 102, I, "c¢"; Lei n°
1.079/1950), ndo se submetem ao modelo de competéncia previsto no regime
comum da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n° 8.429/199 2). (..)
RECLAMACAO Relator(a): Min. NELSON JOBIM Relator(a) p/ Acoérddo: Min.
GILMAR MENDES (ART.38,IV,b, DO RISTF) Julgamento: 13/06/2007 Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno).”

Por fim, defendendo que as sang¢des por atos de improbidade administrativa possuem
natureza civel, é o entendimento defendido por Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves”.

No que se refere aos crimes de responsabilidade, tal denominagdo foi incorporada
pela Constitui¢ao Federal (artigo 85) ao tratar da responsabilidade do presidente da Republica,
bem como pela Lei n° 1.079/1950, que trata das san¢des impostas pelo Senado Federal em
processos contra o Presidente da Republica, Ministros de Estado, Ministros do Supremo

Tribunal Federal e Procurador-Geral da Republica.

71 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 27 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019, p. 907.
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Apesar de receber a nomenclatura de crime de responsabilidade, tal comportamento
ndo estd sujeito a responsabiliza¢do criminal, tratando-se de verdadeira infra¢do politico-
administrativa, sujeita a sangdes de natureza ndo penal.

Ja os ilicitos previsto no Decreto-Lei 201/1967, conhecida como lei dos crimes de
responsabilidade dos prefeitos, ndo sdo em sua totalidade de natureza penal, tendo em vista
que no artigo 1° estdo previstos os “crimes de responsabilidade”, que possuem verdadeira
natureza criminal (Art. 1° Sdo crimes de responsabilidade dos Prefeitos Municipal, sujeitos ao
julgamento do Poder Judiciario, independentemente do pronunciamento da Camara dos
Vereadores), enquanto o artigo 4° dispde sobre o que denominou de infragdes politico-
administrativas (Art. 4° Sao infragdes politico-administrativas dos Prefeitos Municipais
sujeitas ao julgamento pela Camara dos Vereadores e sancionadas com a cassagdo do
mandato).

Destarte, verifica-se que apesar do emprego da mesma nomenclatura na Lei
1.079/1950 e no art. 1° do Decreto-Lei 201/1967, qual seja, crime de responsabilidade, no
primeiro a natureza ¢ de infracdo politico-administrativa, enquanto no segundo a natureza ¢
criminal, pois prevé san¢ao que atinge o status libertatis do individuo.

Tal imprecisdo terminolégica faz com que autores como Lima Filho sugiram o

emprego de uma nova nomenclatura:

Deve-se fazer distingdo entre infragdes de responsabilidade e crimes de
responsabilidade, ambos aplicaveis ao improbus administrator. As primeiras
significam meras condutas reprovaveis do ponto de vista ético-politico-
administrativo e puniveis com medidas de carater apenas politico, tais como a
suspensdo do exercicio de cargos e fungdes publicos e a cassacdo de mandatos
eletivos. Os tultimos, crimes na verdadeira acepgdo do termo, devem ser entendido,
exclusivamente como delicta in officio, lesivos a Administracdo Publica, com
natureza tipicamente penal’®.

Outra incoeréncia ¢ detectada quando se aborda a questdo do processamento e
julgamento dos atos de improbidade administrativa quando comparados com as demais
espécies de infragdes politico-administrativa. Isso porque as infragdes politico-administrativas
previstas na Lei 1.079/1950 e no art. 4° do Decreto-lei 201/1967 estdo sujeitas a julgamento
perante o Senado Federal e a Camara Municipal, enquanto os atos de improbidade
administrativa, reconhecidos por alguns autores como infragdes politico-administrativas, estdo

sujeitos a julgamento perante o Judiciério.

74 LIMA FILHO, Altamiro de Aratijo. Prefeitos e vereadores - crimes e infracdes de responsabilidade. 4. ed.
Sao Paulo: Editora Mundo Juridico, 2012, p. 37.
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Todavia, quando se analisam as sang¢des previstas no art. 2° da Lei 1.079/1950, no
art. 5° do Decreto-Lei 201/1967 ¢ no art. 12 da Lei 8.429/1992, verifica-se um alinhamento
das punig¢des no que se refere a sancao de perda da funcdo publica.

Tal alinhamento se limita a citada sancdo, tendo em vista que na Lei 1.097/1950 ha
também previsao para inabilitacdo por até 5 anos para o exercicio de qualquer fungdo publica
e no artigo 12 da Lei 8.429/1992 constam outras varias sanc¢des, quais sejam, perda de bens ou
valores acrescidos ilicitamente ao patrimonio, ressarcimento integral do dano, suspensio dos
direitos politicos, pagamento de multa civil, proibi¢cdo de contratar com o Poder Publico ou
receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, sendo que a gradacdo de tais sangdes
dependera do tipo de improbidade administrativa reconhecida na decisdo judicial
(enriquecimento ilicito, dano ao erario, violagdo dos principios que regem a Administra¢do
Publica).

Ja na seara criminal, os crimes especificos de corrupgdo estdo previstos no Codigo
Penal: a) peculato (art. 312 do Codigo Penal); b) inser¢do de dados falsos em sistema de
informagdo (art. 313-A do Cdédigo Penal); c) concussdo (art. 316 do Coddigo Penal); d)
corrupcao passiva (art. 317 do Coédigo Penal); e) prevaricagdo (art. 319 do Codigo Penal); f)
trafico de influéncia (art. 332 do Codigo Penal); g) corrupcao ativa (art. 333 do Codigo
Penal); h) corrupgdo ativa em transagcdo comercial (art. 337-B do Codigo Penal); 1) trafico de
influéncia em transacdo comercial internacional (art. 337-C do Cédigo Penal); j) exploracao
de prestigio (art. 357 do Codigo Penal). Tais dispositivos correspondem comportamentos que
sempre configurarao corrup¢ao, na perspectiva do conceito juridico proposto neste trabalho.

Percebe-se que os dispositivos legais citados se alinham ao que ¢ previsto na
Convengao das Nagoes Unidas Contra a Corrupcao (Convencao de Mérida), com excecdo da
previsdo de crime de corrupgdo privada. Sobre esta convencdo e a adogdo internacional de

estratégias de combate a corrupg¢ao, afirma Gonzalez:

Estamos de acuerdo con que el desarrollo de estrategias eficaces contra la
corrupeion requeria como primera medida el establecimiento de un marco juridico
adecuado que comprometiera legalmente a todos los paises, —aunque no sea un
instrumento internacional de aplicacion directa y requiera de numerosas medidas
legislativas por parte de los gobiernos nacionales para su implementacion, ya que en
la economia global de hoy, la corrupcion se ha convertido en un fenémeno de
impacto mundial. Ese marco ya estd a disposicion de los interesados, y es la
Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion, la primera convencion en
la materia con un alcance global, que en sus arts. 15 a 23 tipifica como delitos
relacionados con la corrupcion, las siguientes conductas: Soborno de funcionarios
publicos nacionales (art. 15); Soborno de funcionarios publicos extranjeros y de
funcionarios de organizaciones internacionales publicas (art. 16); Malversaciéon o
peculado, apropiaciéon indebida u otras formas de desviacion de bienes por un
funcionario publico (art. 17); Trafico de influencias (art. 18); Abuso de funciones
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(art. 19); Enriquecimiento ilicito (art. 20); Soborno en el sector privado (art. 21);
Malversacion o peculado de bienes en el sector privado (art. 22); y Blanqueo del
producto del delito (art. 23).” 7

Lado outro existem diversos outros dispositivos de natureza penal -cujos
comportamentos previstos poderdo ou nao configurar atos de corrupg¢ao, a depender da andlise
do caso concreto, como ocorre, por exemplo, com os crimes de lavagem de dinheiro (art. 1* da
Lei n® 9.613/1998) e organizac¢ao criminosa (Lei 12.850/2013).

Destarte, pode-se afirmar que nem toda infragdo politico-administrativa (género),
seja ela crime de responsabilidade, infracdo politico-administrativa (espécie) ou ato de
improbidade administrativa, constitui ato de corrupcao, porém fora do ambito penal € nestas
categorias que podem ser enquadrados os comportamentos corruptos passiveis de
responsabilizagdo.

No que tange a seara penal, os denominados crimes de corrup¢do sao aqueles
especificos previstos no Codigo Penal acima citados, porém em determinadas situagdes outros
crimes previstos na legislacdo penal podem ser denominados como atos de corrup¢ao, como
no caso de crimes de lavagem de dinheiro e organizagdo criminosa, por exemplo.

Basta pensar, por exemplo, em um agente da policia civil que integre uma
organizacdo criminosa € valendo-se de seu cargo repasse informagdes para ao grupo
criminoso, com o escopo de facilitar a execucdo das empreitadas criminosas. Tal
comportamento ndo possui previsdo nos crimes especificos de corrup¢do ja citados, porém
enquadra-se no crime de organizagdo criminosa previsto na Lei 12.850/2013, consistindo em
inconteste crime de corrupgao.

O enquadramento do ilicito penal ou politico-administrativo em sentido amplo
(improbidade administrativa ou crime de responsabilidade) como ato de corrup¢do depende da

correlacdo entre o caso concreto € o conceito juridico proposto neste trabalho, no sentido de

75 GONZALEZ, Carlos Vazquez. Extension y tendencias de los delitos de corrupcion. Fiabilidade de los
instrumentos de medicion de la corrupcion. Revista de Derecho Penal y Criminologia, 3* Epoca, n° 6,
2011, p. 368.
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condutas: Suborno de funcionarios publicos nacionais (Artigo 15); Suborno de funcionarios publicos
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que a corrupgdo constitui-se como uma violagdo moral superior qualificada pela presenca e
exploracdo de uma relagdo de poder, objetivando-se a obtencdo de vantagem indevida ao
agente publico e/ou ao particular em prejuizo a sociedade.

Quanto aos ilicitos penais, aqueles dez dispositivos ja indicados como crimes
especificos de corrupgdo sempre serdo conceituados como crimes de corrupgdo. Nesse
sentido, por exemplo, no crime de peculato, esta prescrito no preceito primario do art. 312, do
Codigo Penal: “apropriar-se o funciondrio publico de dinheiro, valor ou qualquer outro bem
movel, publico ou particular, de que tem a posse em razao do cargo, ou desvia-lo, em proveito
proprio ou alheio”.”

Da andlise do dispositivo legal verifica-se: a) a existéncia de uma violagdo moral
superior, consistente na previsdo da conduta como ilicita pela legislagdo penal, sendo esta
criminalizac¢do legitimada na perspectiva moral; b) a presenga da existéncia de uma relagao de
poder entre Estado e sociedade viabilizando o cometimento do crime, bem como a exploragao
dessa relagdo de poder por parte do agente publico que atua em nome do Estado, o qual
valendo-se do seu cargo se apropria ou desvia bem publico ou particular de que tem posse; c)
a obtencdo de vantagem indevida pelo agente publico ou pelo particular, em prejuizo a
sociedade, tendo em vista que o dinheiro, valor ou qualquer outro bem movel se constitui em
vantagem que ndo era devida ao agente, pois pertencia ao Estado ou ao particular, sendo que a
apropriacdo ¢ em proveito proprio ou alheio, ou seja, em proveito do proprio agente ou de
particular; e, por fim, d) o ilicito ¢ praticado em detrimento a sociedade, pois o prejuizo nao
decorre tdo somente do objeto da vantagem, publico ou particular, mas também e
principalmente da quebra da confianca em relagdo ao Estado e consequente violagdo ao
direito fundamental ao governo honesto.

Em sentido contrario, analisando-se por exemplo o crime de furto simples, previsto
no artigo 155, caput, do Codigo Penal, verifica-se que nao se constitui como crime de
corrupgdo. Assim esta previsto no citado dispositivo legal: “Subtrair, para si ou para outrem,
coisa alheia movel”.”®

Da analise deste dispositivo legal, verifica-se: a) a existéncia de uma violagdo moral
superior, consistente na previsdo da conduta como ilicita pela legislagdo penal, sendo esta

criminalizacdo legitimada na perspectiva moral; b) a inexisténcia de uma relacdo de poder

77 BRASIL. Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940. Cdodigo Penal Brasileiro. Diario Oficial da
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entre Estado e sociedade viabilizando o cometimento do crime, bem como a auséncia de
exploracdo de uma relagdo de poder por parte do agente publico que atue em nome do Estado
c) a auséncia de tentativa ou efetiva obtengdo de vantagem indevida por agente publico ou de
particular em razdo da conduta do primeiro; e d) auséncia de violdo do direito fundamental ao
governo honesto.

Percebe-se que nos exemplos de cometimento de peculato e de furto simples, em
determinadas situagdes, a depender do modus operandi da pratica do peculato, as condutas
podem ser equivalentes, porém o que as distingue € a existéncia e exploragdo de uma relagao
de poder por parte do agente publico.

Entdo se pode concluir que para o Direito toda corrupgdo constitui-se como violagao
moral superior, todavia nem toda violagdo moral superior € corrup¢do. Isso porque a
corrupcao ¢ uma violagdo moral superior qualificada pela existéncia e exploracdo de uma
relagdo de poder.

Quanto aos atos de improbidade administrativa, verifica-se que grande parte deles
podem ser classificados como atos de corrupcdo, constatando-se, por exemplo, que todos os
atos de improbidade administrativa que importam em enriquecimento ilicito, previstos no
artigo 9°, caput e incisos I a XII, da Lei 8.429/1992, constituem-se como atos de corrupcao.

Utilizando-se para analise exemplificativa o inciso III, do artigo 9°, da Lei
8.429/1992, em relagdo ao conceito juridico de corrupcao, percebe-se que se trata de tipico ato
de corrupcdo. Assim dispde o citado dispositivo: “perceber vantagem econdmica, direta ou
indireta, para facilitar a alienagdo, permuta ou locagdo de bem publico ou o fornecimento de
servigo por ente estatal por prego inferior ao valor de mercado™.”

Partindo-se da analise juridica proposta neste trabalho, verifica-se: a) a existéncia de
uma violacdo moral superior, consistente na previsdo da conduta como ilicita pela lei de
improbidade administrativa, sendo esta tipificacdo legitimada na perspectiva moral; b)
correlacionando-se este dispositivo com os artigos 1° e 2° da Lei de Improbidade
Administrativa, que estabelecem o agente ptblico como sujeito ativo dos atos de improbidade
administrativa, ¢ for¢oso reconhecer a presenga da existéncia de uma relacdo de poder entre
Estado e sociedade viabilizando o cometimento do ilicito, bem como a exploragdo dessa
relagdo de poder por parte do agente publico que atua em nome do Estado, o qual valendo-se

do seu cargo percebe vantagem econOmica; c) a obtengdo de vantagem indevida ao agente

79 BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicaveis aos agentes publicos nos
casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fun¢do na administragdo publica
direta, indireta ou fundacional e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, 3.6.1992. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/18429.htm. Acesso: 20 jul. 2019.
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publico e/ou ao particular, em prejuizo a sociedade, tendo em vista que a vantagem nao era
devida ao agente publico e, por fim, d) o ilicito € praticado em detrimento a sociedade, pois ao
obter vantagem indevida em detrimento ao interesse publico, ocorre uma quebra da confianga
em relagdo ao Estado e consequentemente a violagdo ao direito fundamental ao governo
honesto.

J& os atos de improbidade administrativa previstos no artigo 10, caput e incisos,
artigo 10-A e artigo 11, caput e incisos, apesar de a regra ser no sentido de que quase sempre
configuram corrup¢ao, uma analise minuciosa indica que tais atos de improbidade podem ou
ndo configurar corrupg¢ao, a depender da forma de execucao, pois necessario se faz a analise
do dolo na conduta do agente publico e a repercussdo deste dolo no que se refere a existéncia
de exploracdo da relacdo de poder e obtencdo de vantagem indevida para o agente publico
e/ou particular. Tal andlise, inclusive, se torna mais complexa no caso dos atos de
improbidade administrativa previstos no artigo 10, caput e incisos, pois sdo passiveis de
responsabilizagdo ainda que na modalidade culposa.

Por exemplo, no caso do inciso II, do artigo 11, da Lei 8.429/1992, que afirma
constituir ato de improbidade administrativa “retardar ou deixar de praticar, indevidamente,
ato de oficio”, a existéncia de uma exploracao de poder por parte do agente publico e o
auferimento de vantagem indevida para o agente plblico e/ou terceiro dependera da analise do
caso concreto.

Isso porque, desse comportamento, pode-se verificar que o administrador publico,
por exemplo, optou por deixar de realizar determinado ato de oficio por entender, ainda que
em descumprimento a regra de competéncia, que a postergagdo poderia atender melhor ao
interesse publico em jogo, o que ainda que tenha provocado um prejuizo ao Estado e a
sociedade, ndo trouxe nenhuma espécie de vantagem para o agente publico ou para
particulares. Nesse caso, ndo ha que se falar em corrup¢ao, ainda que o agente esteja sujeito a
responsabilizagdo pelo ato de improbidade.

Lado outro, se o administrador tiver deixado de praticar o ato de oficio para
beneficiar, por exemplo, um amigo empresario, presentes estardo todos os elementos do
conceito juridico de corrupgdo, em especial e diferentemente do exemplo anterior, a
explorac¢do de uma relagdo de poder e a obten¢do de uma vantagem indevida pelo particular.

Quanto as infragcdes politico-administrativas em sentido amplo, o Decreto-Lei
201/1967 prevé hipodteses que sempre constituirdo corrupgdo, quais sejam, os casos do artigo
1°, incisos I, II e III, do Decreto-Lei 201/1967, sendo que as demais hipoteses previstas no

artigo 1°, incisos IV a XXIII e artigo 4°, incisos I a X, ambos do Decreto-Lei 201/1967,



52

poderdo configurar atos de corrupcao, a depender do contexto em que forem praticadas, na
mesma linha do que ja se explicou em relagdo aos atos de improbidade administrativa.

Em relagdo a Lei 1.079/1950, esta ndo prevé nenhuma situacdo que sempre serd
considerada corrup¢do, de modo que, somente sera possivel falar em corrup¢do quando a
analise do caso concreto permitir identificar situagdes que se adéquem ao conceito juridico
proposto neste estudo, como no caso do inciso V, do artigo 4°, da Lei 1.079/1950, que
considera crime de responsabilidade os atos do Presidente da Reptblica que atentem contra a
probidade na administragao.

Assim, os ilicitos de corrupgdo estdo presentes na legislagdo penal e politico-
administrativa, sendo que existe um rol de crimes especificos de corrup¢ao no Codigo Penal e
outros ilicitos na legislagdo penal que podem ser classificados como crimes de corrupgdo a
depender da forma de execugdo e dolo do agente.

No mesmo sentido, existem ilicitos de corrupcdo na legislacdo politico-
administrativa, consistentes em improbidades administrativas previstas na Lei 8.429/1992 e
infragdes politico-administrativas previstas no Decreto-Lei 201/1967 e na Lei 1.079/1950,
sendo que com relagdo as duas primeiras leis, existe um rol de infracdes que sempre serdo
consideradas corrupcdo (ilicitos especificos de corrupcdo) e outras condutas que se
enquadrardo como corrup¢ao a depender do modo de execugdo e dolo do agente, enquanto
que na Lei 1.079/1950 os denominados crimes de responsabilidade somente poderdo ser
considerados de corrupcdo a depender da analise do modo de execugdo e dolo do agente, ndo
havendo casos que sempre configurarao corrupg¢ao (ilicitos especificos de corrupcao).

Independentemente da espécie de ato de corrupgdo praticado, seja um ilicito penal,
um ato de improbidade administrativa ou uma infragdo politico-administrativa, dentre os
varios Orgaos estatais incumbidos de atuar preventiva ou repressivamente no combate a
corrupgao, a Constituigdo Federal de 1988 elegeu o Ministério Publico como instituigao
proeminente na luta contra a corrupg¢ao, concedendo-lhe um vasto rol de atribuicdes e poderes

que permitiram uma destacada atuagdo na ultima quadra histoérica.
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2 O MINISTERIO PUBLICO E SUA VOCACAO CONSTITUCIONAL NO
COMBATE A CORRUPCAO

A Constitui¢ao Federal de 1988 consagrou o Ministério Publico como “instituicao
permanente, essencial a fun¢do jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem
juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis” (CF, art.
127, caput).

Consoante Bonavides:

[...] a0 Ministério Publico incumbe, por determinacdo do constituinte, defender a
ordem juridica, o regime, a democracia, os interesses individuais e sociais
indisponiveis; enfim, cabe-lhe atuar como o grande brago protetor da sociedade. O
Ministério Publico, por conseguinte, nem € governo, nem oposi¢do. O Ministério
Publico é constitucional; é a Constituicdo em a¢do em nome da cidade, do interesse
publico, da defesa do regime, da eficacia e salvaguarda das institui¢des.*

Entender o Ministério Publico como institui¢do permanente significa reconhecer sua
estrutura institucional prevista na Constituicdo Federal, notadamente a existéncia de um
quadro administrativo e de pessoal, 6rgdos integrantes, critérios de escolhas da cupula
administrativa, garantias, vedagoes e, principalmente, atribuicdes.

Sobre o carater institucional do Ministério Publico, afirma Paula:

Instituicdo no sentido de estrutura organizada para a realizagdo de fins sociais do
Estado. Permanente, porquanto as necessidades basicas das quais derivam as suas
atribuigdes revelam valores intrinsecos & manutencdo do modelo social pactuado
(Estado Democratico de Direito — Constituigdo, art. 1°). Essencial a fungdo
jurisdicional do Estado, de vez que a atuacdo forcada da norma abstrata ao fato
concreto, quando envolver interesse publico, deve sempre objetivar a realizagdo dos
valores fundamentais da sociedade, razdo pela qual a intervencdo do Ministério
Publico se faz sempre necessaria.®!

A essencialidade a fun¢ao jurisdicional prevista na Constitui¢do Federal demonstra
que o Ministério Publico ndo possui uma atuagdo exclusivamente extrajudicial, competindo-
lhe atuar tanto na condi¢do de parte como de fiscal da ordem juridica na promogao da Justica.

Nesse sentido, € o entendimento de Mazzilli:

80 BONAVIDES, Paulo. Os dois ministérios publicos do Brasil: o da constitui¢do ¢ o do governo. /n: MOURA
JUNIOR, Flavio Paixio de; ROCHA, Jodo Carlos de Carvalho, DOBROWOLSKI, Samantha Chantal;
SOUZA, Zani Cajueiro Tobias (coord.). Ministério Publico e a ordem social justa: dez anos da lei
complementar n° 75/93. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 350.

81 PAULA, Paulo Afonso Garrido de. O ministério publico e os direitos das criangas e adolescentes. In:
ALVES, Airton Buzzo; RUFIINO, Almir Gasquez; SILVA, José Antdnio Franco da. (org.). Funcdes
institucionais do Ministério Publico. Sao Paulo: Saraiva, 2001, p. 312.
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Mas ndo ¢ s6 na fase extrajudicial que oficia o Ministério Publico, assim
concorrendo para assegurar a adequada distribuicdo de oportunidades de acesso a
Justica. Também na esfera judicial o Ministério Publico atual, ora quando toma a
iniciativa de provocar a presta¢do jurisdicional, ora quando participada da relagdo
processual ja instaurada sob provocacdo de terceiros. [...] Ora, em nome e em prol
do bem geral da coletividade, o Estado-administracdo tem diversos interesses que
precisam ser submetidos ao Estado-juiz (como o ius puniendi ou o zelo pelo
patrimdnio publico). Assim, quando o Estado entende que ndo ¢ proprio deixar a
iniciativa do zelo desses interesses nas maos dos particulares, ou entende que nao ¢
o bastante deixar a iniciativa nas maos desses particulares, comete sua defesa em
juizo ao Ministério Publico, tanto na area penal como civil, ora de forma privativa
(no primeiro caso), ora de forma concorrente e disjuntiva (na ultima hipotese).*

a defesa da ordem juridica, o Ministério Publico deve exercer sua

funcdo de controle para impedir que particulares, empresas, agentes publicos, entes publicos

ou até mesmo algum dos “Poderes” da Republica violem a ordem juridica constitucional,

agindo de forma preventiva, valendo-se de seus varios instrumentos, tais como as requisi¢oes,

o inquérito civil, o procedimento investigatorio criminal, a recomenda¢do administrativa, o

compromisso de ajustamento de condutas, as audi€ncias publicas etc; ou de forma repressiva,

por meio da acao civil publica, agdo penal etc.

Analisando a defesa da ordem juridica, observa Moraes:

Analisando estas importantes fun¢des do Ministério Publico, o Ministro Sepulveda
Pertence afirmou que o legislador constituinte concedeu uma ‘titularidade genérica
para promover medidas necessarias a protecdo da vigéncia e da eficicia da
Constituicdo’, e mais adiante, comenta a introducdo da legitimagdo para ‘uma
protegdo do patrimdnio publico’, concluindo que a Constituicdo introduziu ao
Ministério Publico ‘vigilancia ativa com legitimag@o processual, sobre a legalidade
da administragdo’. Esta atuacdo do Ministério Publico visa adequar o novo
ordenamento juridico a tendéncia contemporanea de todo o Direito Constitucional
universal, que ¢ impedir, de todas as formas possiveis, o desrespeito sistematico as
normas constitucionais, que conduz a erosdo da propria consciéncia constitucional.®

Ademais, consoante Porto:

[...] quando o legislador constituinte outorgou ao Ministério Publico a defesa da
ordem juridica, incluiu no rol de suas atribuicdes a defesa da Constituicdo, em
qualquer nivel e perante qualquer 6rgdo, sem limitacdo de orbita de atuagdo, pois
aparece a instituicdo como verdadeiro garante da ordem juridica, ¢ a ordem juridica
fundamental ¢ a constitucional.*

82 MAZZILLI, Hugo Nigro. O acesso a justica e o ministério publico. 4. ed. rev., ampl. e atual. - Sdo Paulo:

Saraiva, 2001, p. 30-32.

83 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 15. ed. S3o Paulo: Atlas, 2004, p. 523.
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Também a defesa do regime democratico constitui incumbéncia constitucional do
Ministério Publico, de modo que deve esta instituicdo valer-se dos poderes e instrumentos
previstos na Constituicdo Federal e na legislag¢ao infraconstitucional para cumprir seu mister.

A democracia ¢ definida pela maioria dos autores como o regime politico no qual a
soberania ¢ exercida pelo povo, ou seja, seria o governo do povo, todavia, conforme bem
observa Manoel Gongalves Ferreira Filho, todos dizem que praticam democracia, porém em
lugar algum o povo governa, mas sim é governado®.

A existéncia de um verdadeiro regime democratico demanda a observancia de um
sistema constitucional em que sejam assegurados os direitos fundamentais, o respeito aos
direitos das minorias, a prevaléncia da vontade da maioria, desde que observados os direitos
das minorias, a separacdo de “Poderes”, a existéncia de mecanismos de freios e contrapesos
entre os “Poderes” e a existéncia de um sistema eleitoral livre e com eleigdes periddicas.

Destarte, segundo Mazzilli, para que o Ministério Publico exerca seu dever de

defender o regime democratico, devera zelar para que:

existam mecanismos pelos quais a grande maioria do povo possa tomar decisdes
concretas, nao apenas para escolha de um governante ou um legislador a cada meia
duzia de anos e, a partir dai, faca este o que bem entender, mesmo contrariamente ao
que prometeu antes de ser eleito, mas sim para que o povo possa decidir as grandes
questdes que digam respeito ao destino do pais e possa controlar o exercicio do
mandato dos que foram eleitos, o que inclui necessariamente sua cassagdo, em caso
de violag@o dos compromissos partidarios (recall); b) funcionem efetivamente esses
canais de manifestagdo (como criagdo, fusdo, extingdo de partidos; sufragios
frequentes ndo s para investidura dos governantes, como também para as grandes
questdes nacionais etc.); ¢) ndo sejam suprimidas pelo poder de emenda a
Constituicdo as garantias fundamentais ao exercicio da democracia; d) haja total
liberdade no funcionamento desses canais de controle; e) sejam validamente
apurados os resultados dessas manifestagdes (elei¢des, plebiscitos, referendos); f)
sejam efetivamente cumpridas as decisdes ali tomadas (dever positivo); g) seja
combatido qualquer desvio de cumprimento das decisdes ali tomadas (dever
negativo); h) sejam prioritariamente defendidos “aqueles que se encontram
excluidos, os empobrecidos, os explorados, os oprimidos, aqueles que se encontram
a margem dos beneficios produzidos pela sociedade®™.

Inclusive, depreende-se da condicdo de defensor do regime democratico a
petrealidade do Ministério Publico, ou seja, a Constitui¢do Federal ndo pode sofrer emenda
tendente a abolir ou desfigurar esta institui¢ao.

Nesse sentido, o ex-Ministro do Supremo Tribunal Federal, Ayres Brito, asseverou:

85 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A democracia possivel. Sao Paulo: Saraiva, 1972, p. 1.
86 MAZZILLI, Hugo Nigro. O acesso a justica e o ministério publico. 4. ed. rev., ampl. e atual. - Sdo Paulo:
Saraiva, 2001, p. 70-71.
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As clausulas pétreas da constituicdo ndo sdo conservadoras, mas impeditivas do
retrocesso. S@o a salvaguarda da vanguarda constitucional. [...] a democracia ¢ o
mais pétreo dos valores. E quem ¢ o supremo garantidor e fiador da democracia? O
Ministério Publico. Isto esta dito com todas as letras no art. 127 da Constitui¢do. Se
o MP foi erigido a condi¢do de garantidor da democracia, o garantidor é tdo pétreo
quanto ela. Ndo se pode fragilizar, desnaturar uma clausula pétrea. O MP pode ser
objeto de emenda constitucional? Pode. Desde que para reforgar, encorpar, adensar
as suas prerrogativas, as suas destinagdes e fungdes constitucionais.®’

Por fim, no que tange a defesa dos direitos sociais e individuais indisponiveis, a
Constitui¢ao Federal constituiu o Ministério Publico como curador dos direitos mais sensiveis
a pessoa.

Os direitos individuais “consistem no conjunto de direitos cujo conteido impacta na
esfera de interesse protegido de um individuo™®, dentre os quais se pode destacar os direitos a
vida, a liberdade, seguranca individual, integridade fisica, intimidade etc., sendo que podem
ser qualificados como indisponiveis aqueles cuja disposi¢ao nao ¢ acolhida pelo ordenamento
e que, diante de tamanha importancia, justificam a atuagdao do Ministério Publico em sua
defesa.

J& os direitos sociais “consistem em um conjunto de faculdades e posi¢des juridicas
pelas quais um individuo pode exigir prestagdes do Estado ou da sociedade ou até mesmo a
abstencdo de agir, tudo para assegurar condi¢des materiais minimas de sobrevivéncia™®,
tratando-se, portanto, de direitos do mais alto grau de relevancia social, o que lastreia a
atuag¢do do Ministério Publico.

Destarte, depreende-se das atribuigdes constitucionais do Ministério Publico sua
vocacao e legitimidade constitucional no combate a corrup¢do, notadamente quando se
analisa o direito fundamental ao governo honesto.

Nesse sentido, a ordem juridica integra, protegida de violagcdes por parte de
particulares, empresas, agentes publicos, 6érgaos publicos e até mesmo de algum dos Poderes,
constitui-se como ferramenta efetiva no combate a corrupgdo e consagragao do direito
fundamental ao governo honesto, de modo que ao consagrar o Ministério Publico como
instituicdo vocacionada a defesa da ordem juridica, a Constitui¢do Federal atribuiu-lhe o
dever de combater a corrupgao.

No que tange ao regime democratico, sabe-se que a corrup¢ao ¢ um dos principais

mecanismos de deturpacdo deste, ocorrendo a violagdo do direito fundamental ao governo

87 BRITO, Carlos Ayres. Texto da palestra proferida no dia 04.06.2004. In: Revista do Ministério Publico, n.
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honesto no momento em que se verificam atos como corrupgao eleitoral, desvio de verbas
publicas e consequente falta de prestacdo dos servigos publicos etc.

Consoante Martino, a corrup¢ao constitui uma ameaga a democracia:

Cuando una sociedad comienza a admitir que se violen algunas normas éticas y
juridicas por una suerte de realismo politico (cois fan tutte) no solo admite que
algunos roben descaradamente mas que outros porque son mas sinverguenzas o
porque tuvieron mejores oportunidades, sino que poco a poco justifican la propria
violacion de las reglas, ahora em base a una suerte de realismo social, por el cual el
que no lhora no mama y el que no mama es un gil. A essa altura se estd jugando a
outro juego, que coniste em no aceptar seguir las reglas sino aparentemente y em
cuanto convenga. No hay democracias de ladrones, hay ladrones que si tolerados,
desbaratan antes o después la democracia® *'.

Ademais, quanto aos direitos sociais e individuais indisponiveis, os efeitos deletérios
da corrupgdo e a consequente violagdo do direito fundamental ao governo honesto atingem
diretamente tais direitos, pois o desvio de verbas publicas inviabiliza a prestacao dos direitos
sociais, bem como pode atingir direitos individuais indisponiveis, como a vida, a saude ¢ a
seguranca.

Sobre as consequéncias da violagdo do direito fundamental ao governo honesto pelos

atos de corrupcdo, Kazmierczak e Oliveira Junior afirmam:

Ademais, a auséncia de politicas publicas e de prestacdo de servigos publicos
adequados, fendmenos estes produzidos pela corrupcdo e pela violagdo do direito
fundamental ao governo honesto, produzem uma desconexdo daqueles que ndo tem
acesso aos servicos essenciais que o individuo necessita para interagir com o grupo
social, bem como resultam em exclusdo social, a qual ndo se limita a pobreza e
ultrapassa a ideia de desigualdade social, caracterizando-se pela auséncia de
reivindica¢des organizadas e de movimentos de refor¢co da coesdo identitaria das
populagdes marginalizadas®.

Destarte, depreende-se das atribui¢des constitucionais do Ministério Publico que uma
de suas principais missdes € o combate a corrupgao e a consagragdo do direito fundamental ao

governo honesto, com o escopo de efetivar a Constituicdo Federal e proteger a sociedade.
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2.1 Evolucao Historica do Ministério Puablico no Brasil

O Ministério Publico brasileiro ndo apresentou no decorrer da historia uma
uniformidade no que se refere a sua estrutura e atribui¢des, razao pela qual se fala em uma
evolugao historica.

Jorge Alberto de Oliveira Marum, citando Magno de Araujo, diz que em 1549 o
Governo Geral esbocou uma centralizagdo da justica, criando as figuras do ouvidor geral,
ouvidores, corregedores de comarca, os chanceleres de comarca, os provedores, os juizes
ordinarios, os juizes de fora, os juizes peddneos ou de vintena, os juizes almotacés, os
vereadores, os juizes de drgdos e os alcaides ou quadrilheiros™.

Dessa analise, aponta Marum que na figura do provedor “podem ser encontrados

9994

alguns tragos das atribui¢des civeis do atual Promotor de Justica™™, sendo tais atribui¢des

apontadas por Araujo:

[...] tomar contas aos testamenteiros, fazendo cumprir a vontade dos testadores,
chamar a prestagdo de contas os tutores, revendo os nomeados pelos juizes de 6rgaos
e nomeando outros; fiscalizar a administracdo de bens de ausentes, capelas,
hospitais, albergarias e confrarias; e tomar contas aos conselhos municipais e aos
recebedores de sisas.”

Todavia, o surgimento do Ministério Publico brasileiro, na fase colonial, ocorreu em

1609, conforme apontado por Lyra:

A 7 de margo de 1609, com o Regimento de nossa primeira Relagdo, foi criado o
Procurador dos Feitos da Coroa, Fazenda e Fisco e o Promotor da Justica. Esse
velava pela integridade da jurisdigdo civil contra os invasores da jurisdi¢do
eclesiastica, sendo obrigado a ouvir missa rezada por capeldo especial, antes de
despachar, e a usar Opa. Em 1751, a Relagdo do Rio de Janeiro manteve, na sua
organizagdo, aqueles 6rgdos.”

A atuagdo do Ministério Publico na fase monarquica ¢ apresentada por Lyra no

seguinte contexto legislativo:

Ja sob o regime da lei de 18 de setembro de 1828, funcionavam um Promotor de
Justiga junto a cada Relagdo, inclusive a da Corte, e em cada Comarca. Mas, a lei de

93 MARUM, Jorge Alberto de Oliveira. Ministério publico e direitos humanos. Campinas: Bookeseller,
2005, p. 45-46.
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81, 2. trim., 1973, p. 264.

96 LYRA, Roberto. Teoria e pratica da promotoria piublica. 2. ed. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris
Editor, 1989, p. 21.
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3 de dezembro de 1841 precisou e unificou as atribui¢des dos Promotores de Justica,
incumbidos, principalmente, de “produzir a acusagdo dos delinquentes e fazé-los
condenar”.

Em 1828, a administracdo publica revelava a intuigdo do futuro papel do Ministério
Publico. Assim, o aviso de 16 de janeiro, daquele ano, com um século quase, tornara
claro que os Promotores eram “fiscais da lei”, e os Curadores “verdadeiros

advogados”.”

Com apontamentos legislativos um pouco diferentes, Marum trata do Ministério

Publico na fase monarquica brasileira:

Apds a independéncia, a Constituicdo de 1824, no capitulo dedicado ao Senado,
atribuiu ao procurador da Coroa e Soberania Nacional a acusa¢@o no juizo criminal,
“cuja acusacdo nao pertence a Camara dos Deputados™ (art. 48). Ja o Cddigo de
Processo Criminal do Império, de 1832, continha uma se¢do regulamentando as
fung¢des do promotor de justiga. Dentre elas, pode-se destacar a persecucdo dos
crimes de reducdo a escraviddo de pessoas livres, carcere privado, homicidio, roubo
etc., a promogdo da execugdo das sentencgas judiciais ¢ a dentncia a autoridade
competente das negligéncias, omissdes e prevarica¢des dos funcionarios da justiga.”®

Apesar da previsao da atuagdo de Promotores de Justica, ndo havia uma instituicao,
sendo que no “Brasil Col6nia e no Brasil Império, o procurador-geral ainda centralizava o
oficio, ndo se podendo falar propriamente de uma instituicdo, muito menos em qualquer
garantia ou independéncia dos promotores publicos, meros agentes do Poder Executivo™.”

Foi no periodo republicano que o Ministério Publico passou a ter um aspecto

institucional, conforme apontando por Marum:

Com a Republica, foi editado o primeiro texto legal que deu certa organicidade a
institui¢do. Trata-se do Decreto n°® 848, de 11 de outubro de 1890, que criou a Justica
Federal e em cuja exposicdo de motivos deixou consignado o entdo Ministro da
Justiga, Campos Salles: “O Ministério Publico ¢ institui¢do necessaria em toda
organizagdo democratica ¢ imposta pelas normas da justica, a qual compete: velar
pela execucdo das leis, decretos e regulamentos que devem ser aplicados pela Justica
Federal e promover a agdo publica onde ela conviver.'®

Nao houve na Constituigdo de 1891 a previsao do Ministério Publico como
instituicdo, observando-se apenas a referéncia ao Procurador-Geral da Republica no titulo

destinado ao Poder Judiciario.
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Com o Codigo Civil de 1916, atribuiu-se ao Ministério Publico a defesa de interesses
indisponiveis, como a protecdo dos incapazes, a defesa da instituicdo do casamento, velar
pelas fundagdes etc.

Avango significativo adveio com a Constituicdo de 1934, a qual previu uma secao
especifica no capitulo destinado aos 6rgaos de cooperacao das atividades governamentais,
tratando do Ministério Publico, sua organizacdo em carreira na Unido, Distrito Federal e
Estados, estabelecendo impedimentos e garantias semelhantes aos da magistratura e
instituindo o Ministério Publico no ambito das Justicas Eleitoral e Militar, sendo o ingresso na
carreira por meio de concurso publico.'”!

Todavia, a Constituicdo de 1937, denominada de Constituicdo Polaca, com viés
nitidamente ditatorial, suprimiu o avango estabelecido na Constituicao de 1934, passando a
fazer apenas uma breve referéncia a figura do Procurador-Geral da Republica, o qual era
nomeado pelo corpo do Estado (art. 99).

Somente com a redemocratizagao de 1946 a Constituicdo deste ano estabeleceu um
titulo proprio para o Ministério Publico, mas dentro do capitulo destinado ao Poder Judicidrio.

Nesse ponto, afirma Marum:

Nos artigos 125 a 128, determinou-se a sua presenca junto a Justica Comum, a
Militar, a Eleitoral e a do Trabalho, a sua organizagdo em careira ¢ 0o ingresso
mediante concurso publico, conferindo a seus membros as garantias da estabilidade
e da inamovibilidade. Numa distor¢do de suas funcdes, foi cometida a institui¢do a
representagdo da Unido (art. 126, paragrafo tGnico). O Procurador-Geral da
Reptblica recebeu a atribuicao para a representacdo de inconstitucionalidade (art. 8°,
paragrafo inico).'"

No ambito infraconstitucional vale destacar que o Codigo de Processo Civil de 1939
alargou a atuagdo do Ministério Publico no ambito civil, na condi¢do de 6rgdo autor e
interveniente, bem como no dmbito criminal o Codigo Penal de 1940 e o Cédigo de Processo
Penal de 1941 consolidaram a posi¢ao do Ministério Publico como dominus litis, sem prejuizo
da sua atribuicao de fiscal da lei.

Sobreveio o golpe militar de 1964 e com ele a Constituigdo de 1967, a qual reduziu
em seu texto a abordagem acerca do Ministério Publico, limitando-se a tratar da institui¢@o
em trés artigos (137 a 139), nos quais previa a sua organiza¢ao em carreira na Unido, no

Distrito Federal, nos Territorios e nos Estados.

101 LOPES, José Reinaldo de Lima. O direito na historia. Sio Paulo: Max Limonad, 2000, p. 387.
102 MARUM, Jorge Alberto de Oliveira. Ministério publico e direitos humanos. Campinas: Bookeseller,
2005, p. 51.
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Com a Emenda Constitucional n° 1 de 1969, que em verdade tratou-se de uma nova
Constitui¢ao, deslocou-se o Ministério Publico para o ambito do Poder Executivo, mantendo-
se a base organizacional j& estabelecida em 1967, conforme se verifica nos artigos 94 a 96.
Como observa Mazzilli, “houve notavel crescimento das atribui¢cdes do chefe do Ministério
Publico da Unido, porque nomeado e demitido livremente pelo presidente da Republica”.'”

No ambito infraconstitucional, destaca-se o Codigo de Processo Civil de 1973, o qual
ressaltou ainda mais as atribui¢cdes do Ministério Publico como agente ou interveniente nos
processos.

Ainda no periodo ditatorial, a Emenda Constitucional n°® 7, de 1977, permitiu a
organiza¢do dos Ministérios Publicos dos Estados em carreira, mediante lei estadual que
seguisse as diretrizes gerais de lei complementar. Nesse sentido, a Lei Complementar n° 40 de
1981 foi editada e definiu o Ministério Publico como “instituicdo permanente e essencial a
funcdo jurisdicional do Estado, responsavel perante o Judiciario, pela defesa da ordem
juridica e dos interesses indisponiveis da sociedade, pela fiel observancia da Constituicdo e
das leis”. Como apontado por Carlos Alberto de Salles, foi somente a partir dessa lei que o
Ministério Publico passou a ter estatuto legal especifico, pois nunca antes houvera
regulamentacio legal da instituicdo em Ambito nacional.'®

Com a redemocratizag@o e o advento da Constituicao de 1988, chegou-se ao apice da
evolucdo institucional do Ministério Publico no Brasil. Desvinculou-se o Ministério Publico
do Poder Executivo e ndo o vinculou ao Judicidrio ou ao Legislativo, estabeleceu-se uma
secdo propria na Constituicdo, dentro do capitulo das fungdes essenciais a justica,
estabeleceram-se prerrogativas aos membros equiparadas as dos juizes, a estrutura da
instituicao foi bem delimitada, fixaram-se as areas de atuagdo nos ambitos da Unido, Distrito
Federal e Estados, passaram a ser previstos principios institucionais que fortaleceram a
institui¢do, tais como a unidade, a indivisibilidade e a independéncia funcional, estabeleceu-se
0 ingresso na carreira por concurso de provas e titulos, foram previstas diversas ferramentas
de atuacao etc.

Destarte, o Ministério Publico no Brasil passou a contar com atribui¢des, poderes e
ferramentas sem paralelo no mundo, o que permitiu que na ultima quadra do século XX e
primeira quadra do século XXI, o Ministério Publico brasileiro se tornasse uma das

instituicdes mais atuantes e respeitadas da Republica.

103 MAZZILLI, Hugo Nigro. O ministério ptblico na constitui¢iao de 1988. Sao Paulo: Saraiva, 1989, p. 17.
104 MARUM, Jorge Alberto de Oliveira. Ministério publico e direitos humanos. Campinas: Bookeseller,
2005, p. 52.
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2.2 O Novo Ministério Pablico

A Constituicdo de 1988 criou um novo Ministério Publico, caracterizado como
instituicdo permanente e essencial a fungdo jurisdicional, incumbido da defesa da ordem
juridica, do regime democratico ¢ dos interesses sociais e individuais indisponiveis (CF, art.
127, caput), conforme ja destacado.

E para a consecucdo desses objetivos, assegurou-se constitucionalmente ao
Ministério Publico uma autonomia funcional e administrativa, além do poder de elaborar sua
propria proposta orgamentaria (CF, art. 127, §§2° e 3°), desvinculando-o da subserviéncia ou
da interferéncia dos Poderes da Republica.

Tal conquista decorreu de intenso trabalho dos integrantes do Ministério Publico
perante a Assembleia Nacional Constituinte de 1987/1988. Sobre o resultado dos trabalhos

perante a constituinte, Hugo Nigro Mazzilli, citado por Comploier, afirma:

O que me parece ter sido o principal saldo foi o seguinte: o Ministério Publico saiu
da Constituigdo de 88 com um perfil totalmente novo. Organizado num capitulo a
parte, ndo foi erigido a um Poder de Estado, embora tenha todas as garantias de
Poder; teve suas principais fungdes e garantias institucionais reconhecidas pelo
proprio Constituinte. Principalmente, o Ministério Publico brasileiro veio a ter
delineado um novo papel na sociedade, e essa foi a razdo pela extrema mudanca de
atuacdo pela qual a Instituicdo tem passado a partir de entdo, em razdo do que estd
desempenhando fungdes muito mais ativas e eficientes no combate ao crime
organizado, na defesa do meio ambiente, no combate a improbidade administrativa e
no zelo de direitos constitucionais.'®

O Ministério Publico passou de instituicdo da sociedade politica, que atuava como
orgao repressivo do Estado, para institui¢do da sociedade civil, como legitimo e auténtico
defensor da sociedade.

Nesse sentido, € o entendimento de Almeida:

Esse deslocamento se justificaria por trés razdes fundamentais. A primeira seria a
social, que originou com a vocagdo do Ministério Publico para a defesa da sociedade
no transcorrer de sua evolugdo histdrica. A segunda seria a politica, que foi surgindo
com a vocagdo da instituigdo para a defesa da democracia e das institui¢cdes
democraticas. A terceira seria a juridica, que se efetivou com a
Constituicdo de 1988, que lhe concedeu autogestdo administrativa, orcamentaria ¢
funcional e lhe conferiu varias atribui¢cdes para a defesa dos interesses primaciais da
sociedade. Em verdade, o deslocamento do Ministério Publico da sociedade politica
para a sociedade civil ¢ muito mais funcional que administrativo, pois
administrativamente o Ministério Publico ainda permanece com estrutura de
instituigdo estatal, com quadro de carreira, lei orgdnica propria e vencimentos

105 COMPLOIER, Mylene. O ministério publico e assembleia nacional constituinte: as origens de um texto
inovador. /n: Meritum. Revista de Direito da Universidade Fumec. Belo Horizonte, v. 10, n. 1, jan./jun.
2015, p. 296-297.
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advindos do Estado, o que ¢ fundamental para que ele tenha condig¢des de exercer o
seu papel constitucional em situagdo de igualdade com os Poderes estatais por ele
fiscalizados.'®

Também Goulart destaca o Ministério Publico como integrante da sociedade civil:

Integrando a sociedade civil, o Ministério Publico, nos limites de suas atribuigdes,
deve participar efetivamente do ‘processo democratico’, alinhando-se com os
demais orgdos do movimento social comprometidos com a concretizagdo dos
direitos ja previstos e a positivagdo de situagdes novas que permitam o resgate da
cidadania para a maioria excluida desse processo, numa pratica transformadora

orientada no sentido da construgdo da nova ordem, da nova hegemonia, do ‘projeto

democratico’.'”’

Destarte, passou o Ministério Publico a atuar primordialmente na defesa dos direitos
transindividuais e individuais coletivos, com o escopo de efetivar os direitos fundamentais dos
integrantes da sociedade, além da defesa da ordem juridica e do regime democratico, de modo
que deixou de ser uma institui¢ao limitada a atuacdo processual mais alinhada aos interesses
do Estado e dissociada dos interesses da sociedade, ou de ser mero 6rgdo de acusacao estatal.

A atuagdo do Ministério Publico na ultima quadra do século XX e na primeira década
do século XXI fez com que a instituicdo ganhasse credibilidade e confianga junto a sociedade.
Nesse sentido, a pesquisa sobre o Ministério Publico no Brasil encomendada pela Associagao
Nacional dos Membros do Ministério Publico - CONAMP — junto ao IGBE, demonstrou que
o Ministério Publico ¢ uma das instituicdes mais respeitadas e de maior confianga para a
populacao, conforme demonstrado na FIGURA 1.

Ademais, além da confianca da populacao, a pesquisa do IBGE demonstrou que a
avaliacdo do Ministério Publico é 6tima/boa para a maioria dos entrevistados. Essa conclusao
estd representada na FIGURA 2.

Outrossim, a maioria da populagdo também aprova a atua¢do do Ministério Publico

nos casos em que ele atuou, conforme se verifica na FIGURA 3.

106 ALMEIDA, Gregorio Assagra de. O ministério piblico no neoconstitucionalismo: perfil constitucional e
alguns fatores de ampliacdo de sua legitimagdo social. /n: FARIAS, Cristiano Chaves de; ALVES, Leonardo
Barreto Moreira; ROSENVALD, Nelson (orgs.). 5. ed. rev. ampl. e atual. Temas atuais do ministério
publico. Salvador: Editora Juspodvm, 2014, p. 55.

107 GOULART, Marcelo Pedroso. Ministério piiblico e democracia — teoria e praxis. Sao Paulo: Editora Led,
1998, p. 96.



FIGURA 1 — Instituigdes mais respeitadas no Brasil.
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Fonte: IBOPE Opinido. OPP019/2014. Pesquisa sobre o Ministério Publico no Brasil.

FIGURA 2 — Avaliacao da atuacdo do Ministério Publico pela sociedade.
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FIGURA 3- Indice de aprovagdo da atuagio do Ministério Publico nos casos em que atuou.
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Fonte: IBOPE Opinido. OPP019/2014. Pesquisa sobre o Ministério Publico no Brasil.

Portanto, verifica-se que o Ministério Publico além de ser tido pela sociedade como
umas das instituicdes mais confidveis, também tem sua atuacdo avaliada como 6tima/boa,
sendo tais atuagdes aprovadas pela maioria da populagdo.

Esses dados sdo bastante significativos, especialmente considerando as diversas

atribuicoes do Ministério Publico e os diversos ramos existentes, conforme sera abordado.

2.2.1 Ramos do Ministério Publico brasileiro e legislacao

De acordo com o art. 128 da Constituicao de 1988, o Ministério Publico abrange: o
Ministério Publico da Unido, composto pelo Ministério Publico Federal, Ministério Publico
do Trabalho, Ministério Publico Militar e Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios,
bem como os Ministérios Plblicos dos Estados.

Esta especializagdo das atribui¢des e areas de atuagdes € importante para se
promover uma adequada prestacdo dos servigos publicos, sob pena de a institui¢do se tornar
demasiadamente complexa e incapaz apresentar bons resultados. Trata-se de simples
adequacdo da institui¢do a forma federativa de Estado.

A distribuicao de atribui¢cdes ndo guarda mistérios, sendo de facil compreensdo. A

organizacdo, as atribui¢des e o estatuto do Ministério Publico da Unido divergem do
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Ministério Publico dos Estados, sendo que o Ministério Publico da Unido ¢ regido pela Lei
Complementar n° 75/1993, enquanto o Ministério Publico dos Estados ¢ regido pela Lei n°
8.625/1993.

O Ministério Publico Federal possui atuacdo na seara criminal, com titular da agdo
penal, na area civel, seja como parte ou custus iures, na seara extrajudicial, na defesa dos
direitos transindividuais e individuais indisponiveis, no controle externo da atividade policial,
com atribui¢ao para atuar perante o Supremo Tribunal Federal, o Superior Tribunal de Justiga,
os Tribunais Regionais Federais, Juizes Federais e Tribunais e Juizes Eleitorais, nos termos do
artigo 37 da Lei Complementar n°® 75/1993.

Ja& o Ministério Publico do Trabalho atua judicial e extrajudicialmente nas questdes
trabalhistas, observando-se a defesa dos direitos individuais indisponiveis ou transindividuais,
mas sempre sujeitas a competéncia da Justica do Trabalho, nos termos do artigo 83 da Lei
Complementar n°® 75/1993.

O Ministério Publico Militar atua perante os 6rgdos da Justica Militar, notadamente
na promocao da agdo penal publica, na declaracdo de indignidade ou de incompatibilidade
para o oficialato, na atuacdo como custus iures sempre que houver interesse publico e
exercicio do controle externo da atividade da policia judicidria militar, conforme disposto nos
artigos 116 e 117 da Lei Complementar n°® 75/1993.

O Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios exerce suas fungdes nas causas
de competéncia do Tribunal de Justica e dos Juizes do Distrito Federal e Territorios, sem
prejuizo de suas atribuicdes na area extrajudicial, na defesa de direitos individuais
indisponiveis e controle externo da atividade policial, nos termos dos artigos 149 e 150 da Lei
Complementar n°® 75/1993.

Os Ministérios Publicos dos Estados s3o responsaveis pela atuacdo do Ministério
Publico perante a Justica Estadual, sem prejuizo da possibilidade de demandar perante o
Superior Tribunal de Justica e o Supremo Tribunal Federal, incumbindo-lhe a titularidade da
acdo penal publica, a defesa dos direitos transindividuais e individuais indisponiveis, o
controle externo da atividade policial, entre outras atribuicdes previstas na Constituicao
Federal, Constituicdo Estadual, Lei Organica e outras leis, consoante o artigo 25 da Lei n°
8.625/1993.

Apesar da existéncia de diversos ramos de atuacdo, ¢ possivel identificar com

seguranga os bens, direitos e interesses que sdo defendidos pelo Ministério Publico.
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2.2.2 Dos bens, direitos e interesses defendidos pelo Ministério Publico

O artigo 129 da Constituicao Federal apresenta o rol de atribuigdes institucionais do
Ministério Publico, sem prejuizo daquelas previstas na legislagdo infraconstitucional, tais
como a Lei Complementar n® 75/1993 e a Lei n°® 8.625/1993.

Depreende-se do rol do citado artigo, bem como da legislagdo correlata, que o
Ministério Publico brasileiro tem como fun¢do primordial a defesa dos direitos fundamentais
do povo brasileiro.

E a defesa dos direitos fundamentais dos membros da sociedade brasileira ¢ exercida
pela tutela de varios bens, direitos e interesses, o que efetiva o principio democratico e a
dignidade da pessoa humana.

Nos termos do art. 129, inc. I, da CR/88, compete ao Ministério Publico
privativamente a a¢do penal publica. Verifica-se que os bens juridicos mais relevantes do
individuo e da sociedade, que estdo sujeitos a tutela do direito penal, sdo protegidos pelo
Ministério Publico, 6rgdo responsavel por promover perante o Estado Juiz a responsabilizagao
criminal dos agentes que violam tais bens juridicos.

Por esse motivo, os crimes contra a vida, os crimes contra o patrimdnio, 0s crimes
contra a administracdo publica, os crimes contra a dignidade sexual e tantos outros que
agridem os bens juridicos mais sensiveis do individuo e da sociedade, estdo sujeitos a
apuracao por meio de acdo penal publica, cujo titular (dominus litis) é o Ministério Publico,
6rgao que recebeu essa importante atribuicao do proprio constituinte.

Consoante o art. 129, inc. II, da CR/88, ao Ministério Publico compete zelar pelo
efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de relevancia publica aos direitos
assegurados na constitui¢ao, promovendo as medidas necessdrias a sua garantia. Isso significa
que ao Ministério Publico foi incumbida a relevante missdo de defender os direitos e
interesses relacionados a prestacao dos servigos publicos indispensaveis para a efetivacao dos

direitos sociais.
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Constatada a violagdo do principio do servico publico adequado'®

, compete ao
Ministério Publico, por determinacdo constitucional, promover as medidas extrajudiciais e
judiciais cabiveis para assegurar a regularizacdo da situacdo e a efetiva prestacdo do servico e
respeito aos direitos do cidadao.

Também o inciso III, do artigo 129 da Constitui¢ao de 1988 tem o escopo de tutelar
os direitos fundamentais, quando estabelece que compete ao Ministério Piblico promover o
inquérito civil e a agdo civil publica para a protecdo do patrimonio publico e social, do meio
ambiente e de outros direitos difusos e coletivos.

Nesse ponto, o constituinte incumbiu ao Ministério Publico a defesa dos interesses

transindividuais. Sobre estes, ¢ a licdo de Mazzilli:

Situados numa posic¢do intermediaria entre o interesse ptblico e o interesse privado,
existem os interesses transindividuais (também chamados de interesses coletivos, em
sentido lato), os quais sdo compartilhados por grupos, classes ou categorias de
pessoas (como os condominos de um edificio, os soécios de uma empresa, os
membros de uma equipe esportiva, os empregados do mesmo patrdo). Sdo interesses
que excedem o ambito estritamente individual, mas ndo chegam propriamente a
constituir interesse publico.'”

Ademais, diante da subdivisao dos interesses transindividuais em difusos, coletivos e
individuais homogéneos, a definicdo de cada um destes ¢ apresentada por Mazzilli, na linha

do que propde o Codigo de Defesa do Consumidor:

Difusos — como conceitua o CDC — sdo interesses ou direitos “transindividuais, de
natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por
circunstancias de fato”. Os interesses difusos compreendem grupos menos
determinados de pessoas (melhor do que pessoas indeterminadas, sdo antes pessoas
indeterminaveis), entre as quais inexiste vinculo juridico ou fatico preciso. [...]
Coletivos, em sentido estrito, sdo interesses transindividuais indivisiveis de um
grupo determinado ou determinavel de pessoas, reunidas por uma relagdo juridica
basica comum. [...]

108 Consoante Santin, “Como se v€, nas concessdes ¢ permissdes de servigos, o legislador criou a figura do
servico adequado como sintese da necessidade de presenca de condigdes de regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestagdo ¢ modicidade das tarifas. Sem
computar propriamente a adequacdo, passaram a oito os requisitos dos servigos publicos concedidos e
permitidos. A adequacdo passou de requisito a uma expressao do conceito de servigo publico normal exigido
pela norma, uma ferramenta técnica de apresentagdo do modo adequado do servigo, como a traducdo de
todos os requisitos num termo, expressando o conjunto de todas as condi¢des exigidas para o cumprimento
da obrigacao de fornecimento do servigo. Todos os requisitos relacionados sdo exigidos para cumprimento
no fornecimento de servigos publicos ao usuério, seja mediante uma contraprestagdo direta ou indireta,
derivada da condi¢do de cidaddo ou contribuinte ou consumidor” (SANTIN, Valter Foleto. Controle
judicial da seguranca publica: eficiéncia do servi¢o na prevencdo e repressao ao crime. 2. ed. - Sdo Paulo:
Editora Verbatim, 2013, p. 29).

109 MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo: meio ambiente, consumidor,
patrimonio cultural, patrimonio publico e outros interesses. 23. ed. rev., ampl. e atual. - S3o Paulo: Saraiva,
2010, p. 50.
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Para o CDC, interesses individuais homogéneos sdo aqueles de grupo, categoria ou
classe de pessoas determinadas ou determinaveis, que compartilhem prejuizos
divisiveis, de origem comum, normalmente oriundos das mesmas circunstancias de
fato.'"”

Mas nao apenas a tutela sobre o interesse publico e o transindividual recaiu sobre o
Ministério Publico. Também a defesa dos direitos individuais indisponiveis compete ao
Ministério Publico, tais como o direito a vida, a saude e a liberdade de um unico individuo.

Dentre os direitos elencados no inciso III, do artigo 129 da Constituicdo de 1988, o
texto constitucional deu destaque no rol exemplificativo ao direito ao patrimoénio publico.

Consoante Mazzilli:

Patrimé6nio publico € o conjunto dos bens ¢ direitos de valor econdmico, artistico,
estético, histdrico, arqueoldgico ou turistico, ou ainda de carater ambiental. [...] Esta
o Ministério Publico legitimado a defesa do patrimdnio publico ¢ da moralidade
administrativa, especialmente por meio da agdo civil publica.'

Como bem apontado pelo citado autor, patrimonio publico ndo se restringe aos
valores econdmicos do Estado, mas compreende o patriménio econdmico, historico, cultural,
ambiental etc.

Todavia ¢ importante ressaltar que € neste ponto que estd inserida a probidade
administrativa, cuja tutela mereceu especial atengcdo do legislador infraconstitucional, por
meio da Lei n° 8.429/1992 — Lei de Improbidade Administrativa -, que tipificou e estabeleceu
sancdes para os atos de improbidade administrativa que causem enriquecimento ilicito, danos
ao erario e violagdo dos principios que regem a Administracao Publica.

Percebe-se que a andlise de apenas trés incisos do artigo 129 da Constituigdo de 1988
j& demonstra a grandiosidade das atribuigdes constitucionais do Ministério Publico, o qual
ainda possui outras vdrias atribui¢cdes previstas e especificadas em outros dispositivos
constitucionais e infraconstitucionais, cuja andlise integral demandaria um trabalho
especifico.

Assim, uma andlise sucinta dos bens, interesses e direitos cuja defesa a Constitui¢do
de 1988 e a legislacdo infraconstitucional atribuiram ao Ministério Publico, demonstra a

vocacgao constitucional desta institui¢do no combate a corrupcao, seja por meio de sua atuacao

110 MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo: meio ambiente, consumidor,
patrimonio cultural, patriménio piblico e outros interesses. 23. ed. rev., ampl. ¢ atual. - Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 53-56.

111 MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo: meio ambiente, consumidor,
patriménio cultural, patriménio publico e outros interesses. 23* ed. rev., ampl. e atual. - Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 191 e 195.
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na seara criminal ou civel; seja por sua atuacao no ambito judicial ou extrajudicial, sendo que

possui diversas ferramentas para cumprir sua missdo constitucional.

2.2.3 Ferramentas para atuacao ministerial

O amplo rol de bens, direitos e interesses tutelados pelo Ministério Publico a partir
da Constituigdo de 1988 exigiu que o constituinte e o legislador infraconstitucional
atribuissem ao Ministério Puiblico uma gama de poderes e ferramentas de amplitude sem
precedentes no mundo.

Sobre esse novo Ministério Publico que configurou verdadeira a inovagdo

constitucional, é o entendimento de Kerche:

Uma das maiores inovagoes institucionais da Constituicdo de 1988 foi a criacdo do
novo Ministério Publico. Embora alguns avangos possam ser identificados em
periodos anteriores, a combinag@o entre autonomia, instrumentos de poder e amplo
leque de atribuigdes é consagrada na Carta de 1988. E nessa combinagdo que reside
a forca dos milhares de promotores e procuradores espalhados pelo Brasil. E ¢ essa
combinagdo que permitiu que uma pletora de assuntos passasse a ser objeto de
judicializag@o pela instituigdo: questdes ambientais, trabalhistas, econdmicas, casos
de corrupcio, etc., quase tudo que envolva uma coletividade de cidaddos e que seja
tratado de alguma forma pela Constituicdo pode tornar-se objeto de agdo do
Ministério Publico.'?

Consoante a propria Constituigdo de 1988, no inciso III do artigo 129, o inquérito
civil e a agdo civil publica sdo ferramentas disponibilizadas ao Ministério Publico para a
protecao do patrimdnio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e
coletivos.

O inquérito civil constitui procedimento por meio do qual o Ministério Publico, na
seara extrajudicial, atua na defesa do interesse publico ou na defesa dos direitos
transindividuais e individuais indisponiveis.

Para sua instru¢do, o Ministério Publico pode juntar aos autos do inquérito civil
depoimentos, laudos, relatorios, certiddes e toda sorte de documentos que permitam a
apuracao dos fatos e a promogao dos bens, direitos e interesses tutelados no caso especifico.

Sobre ao inquérito civil, € a precisa licao de Mazzilli:

Criado na Lei 7.347/85 ¢ logo depois consagrado na Constituicdo de 1988, o
inquérito civil ¢ uma investigacdo administrativa a cargo do Ministério Publico,
destinada basicamente a colher elementos de convicgdo para eventual propositura de

112 KERCHE, Fabio. O ministério publico no brasil: relevancia, caracteristicas e uma agenda para o futuro. /n:
Revista USP, n. 101 (mar./mai. 2014). - Sdo Paulo: Universidade da Sao Paulo, 2014, p. 116.
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acao civil publica: subsidiariamente, serve para que o Ministério Publico: a) prepare
a tomada de compromissos de ajustamento de conduta ou realize audiéncias publicas
e expeca recomendagdes dentro de suas atribuigdes; b) colha elementos necessarios
para o exercicio de qualquer ac¢do publica ou para se aparelhar para o exercicio de
qualquer outra atuagdo a seu cargo.'"

A agdo civil publica também ¢é importante ferramenta a disposi¢cdo do Ministério
Publico para a efetivagao dos bens, direitos e interesses que tutela, prevista na Lei 7.347/1985,
a qual apesar de ser anterior a Constituicao de 1988, foi recepcionada por esta.

Trata-se de uma ferramenta que ndo ¢ exclusiva do Ministério Publico, sendo os
demais legitimados estabelecidos no artigo 5° da Lei 7.347/1985, apesar de ser
primordialmente utilizada pelo Ministério Publico para o cumprimento de suas atribui¢cdes
constitucionais de defesa do interesse publico, interesses transindividuais e individuais
indisponiveis.

Outra ferramenta importante ¢ a recomendacdo administrativa prevista no art. 6°, inc.
XX, da Lei Complementar n® 75/1993 e no art. 27, inc. IV, da Lei 8.625/1993, que se constitui
como uma comunicagdo oficial expedida por 6rgdo publico objetivando o alcance de

resultados institucionais relacionados com as fun¢des do Ministério Publico, ndo podendo ser

entendida como um mero conselho ou lembrete!''.

Sobre a recomendagao administrativa, entende Rodrigues:

Devido a propria natureza da recomendagdo, seu espectro de abrangéncia ¢
amplissimo. Pode se recomendar a adog¢do de medidas que estdo sob o juizo
discricionario da Administracdo Publica, ou medidas que s6 podem ser determinadas
com forga de executoriedade pelo Poder Judicidrio. Em muitos casos, a vantagem do
instituto ¢ justamente lograr demonstrar ao responsavel pela conduta como pode
evitar a continuidade de uma pratica indevida, ou adequé-la aos ditames legais. No
caso do recomendado reputar inadmissivel o contelido da orientacdo basta ndo
observa-la, e apostar no insucesso de qualquer iniciativa judicial, ndo ha nenhuma
ilegalidade intrinseca no ato da expedigdo da recomendagdo. Caso seja instado a
fazé-lo, o recomendado deve declinar por escrito ao membro do Ministério Publico
que a expediu as razdes que o levaram a inobservancia da mesma. Em relacdo a
medida judicial a recomendacdo representa todas as vantagens inerentes a uma
solugdo extrajudicial de conflito: pouco custo, rapidez e eficacia.'”

113 MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo: meio ambiente, consumidor,
patrimonio cultural, patrimonio publico e outros interesses. 23. ed. rev., ampl. e atual. - Sdo Paulo: Saraiva,
2010, p. 463.

114 MIRANDA, Marcos Paulo de Souza. A recomendagido ministerial como instrumento extrajudicial de solu¢do
de conflitos ambientais. In: FARIAS, Cristiano Chaves de; ALVES, Leonardo Barreto Moreira;
ROSENVALD, Nelson (orgs.). Temas atuais do ministério publico. 5. ed. rev. ampl. e atual. Salvador:
Editora Juspodvm, 2014, p. 453.

115 RODRIGUES, Geisa de Assis. Reflexdes sobre a atuacao extrajudicial do ministério publico: inquérito civil
publico, compromisso de ajustamento de conduta e recomendagao legal. In: FARIAS, Cristiano Chaves de;
ALVES, Leonardo Barreto Moreira; ROSENVALD, Nelson (organizadores). Temas atuais do ministério
publico. 5. ed. rev. ampl. e atual. Salvador: Editora Juspodvm, 2014, p. 260.
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Além do carater orientativo, ndo se pode deixar de registrar uma das principais
consequéncias decorrente da expedi¢cdo de uma recomendagdo administrativa, qual seja, a
demonstracdo de dolo por parte do recomendado a partir do momento que toma conhecimento
do teor da recomendacao.

Isso porque apds receber esta, caso opte por desacata-la, em futura agcdo proposta
pelo Ministério Publico ndo podera alegar que ndo tinha conhecimento da ilegalidade ou
irregularidade, pois havia sido previamente alertado pelo 6rgao ministerial.

Destarte, o que se pretende com a recomendagdo ¢ a escorreita prestacdo de servicos
publicos ou de relevancia publica, bem como o respeito a direitos e bens pelos quais o
Ministério Publico deve zelar'"®.

O compromisso de ajustamento de conduta previsto no §6° do art. 5° da Lei
7.347/1985 e no art. 113 do Cddigo de Defesa do Consumidor, também ¢ importante
ferramenta a disposi¢ao do Ministério Publico na defesa dos bens, direitos e interesses que
tutela.

Sobre a natureza juridica do compromisso de ajustamento de conduta e suas

caracteristicas, afirma Mazzilli:

O compromisso de ajustamento de conduta ¢ um titulo executivo extrajudicial, por
meio do qual um orgdo publico legitimado toma do causador do dano o
compromisso de adequar sua conduta as exigéncias da lei. [...]

O compromisso de ajustamento de conduta ndo é um contrato, a uma porque seu
objeto ndo sdo direitos patrimoniais de carater privado; a duas, porque o Orgdo
publico que toma ndo ¢ titular do direito transindividual nele objetivado, e, como
nao pode dispor do direito material, ndo pode fazer concessdes quanto ao contetido
material da lide.""”

Trata-se de ferramenta tdo importante e de resultados tdo significativos que numa
guinada interpretativa, passou-se a se reconhecer a possibilidade de celebragdo de
compromisso de ajustamento de condutas até mesmo em casos de improbidade
administrativa, nos termos propostos pela Resolucdo 179/2017 do Conselho Nacional do

Ministério Publico:

Art. 1° O compromisso de ajustamento de conduta ¢ instrumento de garantia dos
direitos e interesses difusos e coletivos, individuais homogéneos e outros direitos de
cuja defesa estd incumbido o Ministério Publico, com natureza de negocio juridico

116 BARBOSA, Osoério; MEDIEROS, Sérgio Monteiro. A recomendac¢do como instrumento de atuagdo do
ministério publico da unido. /n: MOURA JUNIOR, Flavio Paixdo ef al. (org.). Ministério Publico e a
ordem social justa: dez anos da lei complementar n. 75/93, 2003, p. 209.

117 MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo: meio ambiente, consumidor,
patrimonio cultural, patrimonio publico e outros interesses. 23. ed. rev., ampl. e atual. - Sdo Paulo: Saraiva,
2010, p. 422.



73

que tem por finalidade a adequacdo da conduta as exigéncias legais e
constitucionais, com eficacia de titulo executivo extrajudicial a partir da celebragao.
[...]

§ 2° E cabivel o compromisso de ajustamento de conduta nas hipoteses
configuradoras de improbidade administrativa, sem prejuizo do ressarcimento ao
erario ¢ da aplicagdo de uma ou algumas das sangdes previstas em lei, de acordo
com a conduta ou o ato praticado.'"®

As audiéncias publicas também se mostram como ferramentas importantes para a
atuacao do Ministério Publico. Com previsao legal no art. 27, caput e paragrafo unico, inciso
IV, da Lei 8.625/1993, nos termos do que propde a Resolu¢do n® 82/2012 do Conselho
Nacional do Ministério Publico, pode-se conceituar as audiéncias publicas como sendo
reunides organizadas pelo Ministério Publico e abertas a manifestacdo de qualquer cidadao,
tendo por objeto situacdes das quais decorra ou possa decorrer lesdo a interesses difusos,
coletivos e individuais homogéneos, reunides estas que apresentam como finalidade colher,
junto a sociedade e ao Poder Publico, elementos de prova e de convicgdo que permitam ao
Membro do Ministério Publico viabilizar ou pleitear corretamente a solu¢do de demandas
sociais'"”’.

Apesar da auséncia de previsao expressa na Constituicao Federal, a audiéncia publica
decorre do principio constitucional da soberania popular, previsto no art. 1°, paragrafo tinico,
da CR/88, o qual estabelece que todo o poder emana do povo, configurando, portanto, em
mecanismo de exercicio direto da soberania popular.

Sobre o dever do Ministério Publico de realizar periodicamente audiéncias publicas,

¢ a licdo de Almeida:

O Ministério Publico ndo s6 pode como deve realizar audiéncias publica com
periodicidade necessaria. Na condicdo de Instituicdo de defesa social e de promogéao
da transformagdo, com justiga, da realidade social (arts. 1°, 3°, 127 ¢ 129, todos da
CF/88), o Ministério Publico deve permitir a participagdo direta da sociedade na
elaboracdo dos seus Programas de Atuacdo Funcional, bem como esclarecer os
cidaddos e seus entes representativos sobre as medidas adotadas pela Instituicdo,
conduzindo o principio participativo, desmembramento natural do principio
democratico, ao seu grau maximo de efetivacdo e concretizagdo.'?

118 BRASIL. Conselho Nacional do Ministério Publico. Resolu¢io n® 179 de 26 de julho de 2017.
Regulamenta o § 6° do art. 5° da Lei n® 7.347/1985, disciplinando, no ambito do Ministério Publico, a
tomada do compromisso de ajustamento de conduta. Diario Eletronico do CNMP, Caderno Processual,
edicdo de 08/09/2017. Disponivel em: http://www.cnmp.mp.br/portal/images/Resolucoes/Resolu
%C3%A7%C3%A30-179.pdf. Acesso em: 9 de jul. de 2019.

119 BRASIL. Conselho Nacional do Ministério Publico. Resolu¢do n° 82 de 29 de fevereiro de 2012. Dispoe
sobre as audiéncias publicas no dmbito do Ministério Publico da Unido e dos Estados. Diario Oficial da
Unido, Secdo 1, edigdo de 09/04/2012. Disponivel em:
http://www.cnmp.mp.br/portal/images/Resolucoes/Resolu%C3%A7%C3%A30-0822.pdf. Acesso em: 9 de
jul. de 2019.

120 ALMEIDA, Gregorio Assagra de. O ministério ptiblico no neoconstitucionalismo: perfil constitucional e
alguns fatores de ampliacdo de sua legitimagdo social. /n: FARIAS, Cristiano Chaves de; ALVES, Leonardo
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Outra ferramenta bastante utilizada e que erigiu o Ministério Publico a um patamar
mais elevado no que tange ao alcance de suas finalidades constitucionais sdo as requisi¢des,
que nada mais s3o do que pedidos com forca legal que vinculam os requisitados, os quais
estdo obrigados por lei a fornecer o que € requisitado.

Consoante Mazzilli:

Nos procedimentos a seu cargo, o membro do ministério publico pode também
expedir requisicdes. Entre outras finalidades, a requisicdo pode consistir em ordem
legal de realizacdo de diligéncias ou apresentacdo de documentos ou informacdes
por parte do destinatario a autoridade requisitante. [...]

Constitui objeto das requisicdes do Ministério Publico: a) o fornecimento de
documentos, exames, pericias ¢ informagoes; b) a realizagdo de vistorias, exames ¢
pericias; c) a instauragdo de inquérito policial ou a realizagdo de diligéncias
investigatorias; d) a instauragdo de sindicincia ou procedimento administrativo.'?!

As requisigOes estdo previstas no artigo 8°, §1°, da Lei 7.347/1985, no artigo 26,
incisos II, IT e IV e §1° da Lei 8.625/1993 e no artigo 8°, incisos II, III, IV e IX, da Lei
Complementar n°® 75/1993.

Destarte, verifica-se que a Constituicdo de 1988 e a legislacdo infraconstitucional
concederam uma gama de poderosas e eficazes ferramentas destinadas a viabilizar a defesa do

vasto rol de bens, direitos e interesses cuja defesa foi incumbida ao Ministério Publico.

2.2.4 Petrealidade do Ministério Publico

As clausulas pétreas da Constituicdo de 1988 constituem-se como as normas que
asseguram os principais direitos e garantias da sociedade, protegendo estes de eventual
tentativa de abolicdo pelo poder reformador, sendo que a manutencdo de tais clausulas é
essencial para a efetivagao do programa estabelecido pelo constituinte.

As clausulas pétreas estdo previstas no art. 60, §4°, da CR/88:

Art. 60. A Constitui¢do podera ser emendada mediante proposta:

[...]

§ 4° Nao sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir:
I - a forma federativa de Estado;

IT - o voto direto, secreto, universal e periddico;

Barreto Moreira; ROSENVALD, Nelson (orgs.). Temas atuais do ministério publico. 5. ed. rev. ampl. ¢
atual. Salvador: Editora Juspodvm, 2014, p. 75.
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75

IIT - a separagdo dos Poderes;
IV - os direitos e garantias individuais.'?

Sobre as clausulas pétreas, chamadas de superconstitucionais, ¢ a ligao de Vieira:

No Brasil um amplo grupo de clausulas superconstitucionais foi estabelecido como
cerne inalteravel do texto de 1988. O enrijecimento desses dispositivos por forga do
art. 60, §4° e incisos, da Constitui¢@o constitui uma resposta as diversas experiéncias
autoritarias de nossa historia, nas quais os principios e direitos, agora
entrincheirados como  clausulas  superconstitucionais, foram sistematica
institucionalmente violados. A adogdo dessas clausulas limitadoras do poder de
reforma também parece corresponder a uma alteragdo do proprio modelo
constitucional adotado em 1988. A Constituicdo de 1988 ¢ uma das representantes
mais tipicas do constitucionalismo de caréter social ou dirigista.'?

Ao estabelecer o Ministério Publico como institui¢do permanente, conferindo-lhe a
defesa da ordem juridica e do regime democrético, a Constituicio de 1988 entrelagou a
instituicdo com o proprio Estado Democratico de Direito, tornando o Ministério Publico

cldusula pétrea da constituicao. Ademais, como bem pontuado por Almeida:

Nao bastasse isso, observa-se que o Ministério Publico tem o deve de defender o
regime democratico, conforme estd expresso no proprio art. 127, caput, da CE. O
regime democratico, na sua condi¢do de regime do Estado da cidadania brasileira, ¢
clausula pétrea, com previsdo, inclusive, no art. 60, §4°, incisos II e IV, da CF/88.
Ora, se a Instituicdo ministerial ¢ defensora do regime democratico, torna-se
inquestionével a sua inser¢do no plano das clausulas pétreas.'

No mesmo sentido é o entendimento de Garcia;:

Além da necessaria adequagdo material que deve existir entre referido preceito e a
legislagdo infraconstitucional, o fato de o Constituinte originario ter considerado o
Ministério Pblico uma instituigdo permanente e essencial a fun¢ao jurisdicional do
Estado traz reflexos outros, limitando, igualmente, o proprio poder de reforma da
Constituicdo. Com efeito, partindo-se da propria natureza da atividade desenvolvida
pelo Ministério Publico, toda ela voltada ao bem-estar da coletividade, protegendo-
a, em especial, contra os proprios poderes constituidos, a sua existéncia pode ser
considerada como insita no rol dos direitos e garantias individuais, sendo vedada a
apresentagdo de qualquer proposta de emenda tendente a aboli-la (art. 61, §4°, IV, da
CF/1988).'%

122 BRASIL. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido, 5.10.1988.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso: 20 jul. 2019.
123 VIEIRA, Oscar Vilhena. A constituiciio e sua reserva de justica. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1999, p.
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A petrealidade do Ministério Publico decorre também da sua condig¢do de instituicao
essencial a Justica, tendo em vista que, se o Ministério Publico € essencial a Justica e a Justica
¢ clausula pétrea, logo ele também ¢ clausula pétrea.

Outro ponto importante a se destacar no que tange ao Ministério Publico constituir
cldusula pétrea da Constituicdo de 1988 ¢ o fato de que, por consequéncia, ¢ vedada a
aprovacao de emenda tendente a abolir seus principios institucionais, atribui¢des e garantias,
sob pena de desvirtuar e desconfigurar a instituicdo, afastando-a do que pretendeu o
constituinte.

Nesse sentido, € a licao de Almeida:

Os principios, as atribuigdes ¢ garantias constitucionais do Ministério Publico
conferem a propria dimensdo constitucional da Institui¢do, além de revelarem o seu
verdadeiro e legitimo papel social. A supressdo ou restrigdo desses principios e
atribuigdes representam a supressao e a restrigdo do proprio Ministério Publico em
sua dimensao substancial.

O Ministério Publico, como instituicdo constitucional, ¢ clausula pétrea. Como
consequéncia, 0s seus principios, as suas atribuigdes e garantias constitucionais, as
quais lhe ddo dimensdo constitucional e revelam o seu legitimo valor social, também
sdo inseridas como clausulas pétreas ou superconstitucionais. Essas clausulas
compde o nucleo de uma Constitui¢do no Estado Democratico de Direito. Por isso,
elas ndo podem ser eliminadas nem restringidas. Todavia, elas podem ser ampliadas.
As atribuicdes e garantias constitucionais do Ministério Publico, situando-se no
ambito das clausulas superconstitucionais, podem ser ampliadas, mas nao
restringidas ou eliminadas da Constituigdo.'*

Assim, pode-se afirmar, com amparo na Constituicdo de 1988, que o Ministério
Publico se constitui como uma de suas clausulas pétreas, de modo que nem a instituicio e
nem seus principios, suas atribuicdes e suas garantias constitucionais podem ser objeto de

emendas constitucionais tendentes a aboli-las.

2.3 O Ministério Publico Estadual no Combate a Micro, Meso e Macrocorrupg¢io

Dentre as ramificacdes do Ministério Publico, destaca-se a atuacao do Ministério
Publico Estadual no combate a corrupcao praticada nos ambitos dos estados e municipios,
tendo em vista que nos casos previstos no art. 109, da CF/88, de competéncia da Justica

Federal, a atribui¢do para atuar sera do Ministério Publico Federal.

126 ALMEIDA, Gregoério Assagra de. O ministério publico no neoconstitucionalismo: perfil constitucional e
alguns fatores de ampliacdo de sua legitimagao social. /n: FARIAS, Cristiano Chaves de; ALVES, Leonardo
Barreto Moreira; ROSENVALD, Nelson (orgs). Temas atuais do ministério publico. 5. ed. rev. ampl. e
atual. Salvador: Editora Juspodvm, 2014, p. 67-68.
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Isso porque a atribuicdo do Ministério Publico Federal ¢ excepcional, ou seja, aplica-
se apenas nos casos que forem da competéncia da Justi¢a Federal e, em se tratando do tema

corrupgao, notadamente do que dispde o art. 109, incs. I e IV, da CF/88:

Art. 109. Aos juizes federais compete processar e julgar:

I - as causas em que a Unido, entidade autarquica ou empresa publica federal forem
interessadas na condicdo de autoras, rés, assistentes ou oponentes, exceto as de
faléncia, as de acidentes de trabalho e as sujeitas a Justiga Eleitoral e a Justiga do
Trabalho;

[...]

IV - os crimes politicos ¢ as infragdes penais praticadas em detrimento de bens,
servicos ou interesse da Unido ou de suas entidades autdrquicas ou empresas
publicas, excluidas as contravengdes e ressalvada a competéncia da Justica Militar e
da Justica Eleitoral;'”’

Destarte, regra geral, a atribuicdo para apuracdo dos atos de corrup¢do ¢ do
Ministério Publico Estadual, o qual possui legitimidade para investigar e processar pessoas,
orgaos e entidades envolvidas com corrupgao.

Conceituada a corrup¢do neste trabalho como uma violagdo moral superior
qualificada pela presenca e exploracdo de uma relacao de poder, objetivando-se a obtengao de
vantagem indevida ao agente publico e/ou ao particular, em prejuizo a sociedade, pode-se
dizer que ela pode ser subdividida em trés niveis: microcorrup¢do, mesocorrupgao e

macrocorrupgao.

2.3.1 Microcorrup¢iao, mesocorrup¢io € macrocorrupcio

A analise dos niveis da corrupg¢do nao se limita a uma divisdo baseada simplesmente
em valores, mas deve levar em consideragdo as condi¢des do agente, o 6rgdo ou entidade
diretamente prejudicada e a dimensdo do prejuizo provocado para a sociedade etc.

Para confirmar o que se diz, veja o caso apresentado por Rose-Ackerman, em
capitulo dedicado a “alta corrup¢ao”, no qual faz referéncia a um escandalo de corrupgao

envolvendo uma transacio de aeroplanos entre Coreia do Sul e companhias norte americanas:

En una transaccion de aeroplanos entre Corea del Sur y varias comaifiias
norteamericanas, se ha alegado el pago de sobornos al Presidente Roh Tae Woo. Se
ha cuestionado a proveedoras transnacionales que han negado estar involucradas. El
asesor en materia de seguridad nacionl de Roh Taec Woo, ha admitido haber recebido
dinhero de empresas que esperaban obtener contratos para proveer armas. Dicho
asesor estda acusado de haber aceptado 300,000 doélares relacionados com

127 BRASIL. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido, 5.10.1988.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso: 20 jul. 2019.
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adquisiciones de aviones de combate. En concreto, el principal duncionario de una
corporacion coreana fue acusado de dar 65,000 dolares al asesor. El funcionario
admiti6 haber dado el dinero pero dijo que habia sido un regalo.'?* '¥

A andlise do nivel de corrupcdo baseado tdo somente no valor do proveito obtido
pelo corrupto poderia levar a conclusdo que no caso apresentado por Susan Rose-Ackerman,
cujas propinas correspondiam a U$300.000 (trezentos mil dolares) e U$65.000 (sessenta e
cinco mil délares), ndo estaria caracterizado um caso de macrocorrupg¢ao.

Da mesma forma, se comparado esse caso com os ganhos obtidos por agentes
publicos da Petrobras S/A no escandalo de corrup¢do desvendado pela Operagdo Lava-jato,
poderia ser considerado um caso de corrup¢ao em nivel médio, ou seja, mesocorrupgao.

Nesse diapasdo, veja-se o que Pedro Barusco, um gerente do segundo escaldo da
Petrobras S/A, relatou aos Procuradores da Republica integrantes da forga tarefa da Operagao

Lava-jato:

-Senhor Barusco, o senhor tera que devolver tudo o que tem no exterior.

-Tudo bem — respondeu ele.

-Aproximadamente quanto o senhor tem 14? - questionou o procurador.

-Cem milhdes.

Diante do absurdo que o niimero representava, a pergunta seguinte parecia retorica:
-De reais?

-Nio, de délares.'*°

Portanto, no caso apresentado por Susan Rose-Ackerman, apesar dos valores nio
serem tao elevados quanto no citado caso da Operagdo Lava-jato, pode-se considerar como
um caso de macrocorrupcao pelo fato de se tratar de uma negociacdo que envolvia outros
altos valores (aquisi¢do de avides), envolvimento de importantes agentes publicos (inclusive o
presidente do pais) e um grande prejuizo ao Estado e uma elevada dimensao do dano social.

A macrocorrup¢ao constitui-se como a corrup¢do que possul as seguintes
caracteristicas: a) grande valor ou elevada reprovabilidade da vantagem indevida obtida pelo
agente publico ou terceiro beneficiado; b) significativo prejuizo econémico ao Estado,

entidade publica ou 6rgdo publico; c) potencial de produzir elevado dano social.

128 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corrupcién y economia global. Tradugdo em espanhol de José Maria
Lujambio. Revisdo de Victoria Haro. Universidade de Yale, Estados Unidos, 1997, p. 54.

129 “Em uma transacdo de avides entre a Coréia do Sul e varias empresas norte-americanas, foi alegado o
pagamento de subornos ao presidente Roh Tae Woo. Ele questionou provedores transnacionais que negaram
estar envolvidos. O conselheiro de seguranca nacional de Roh Tae Woo admitiu ter recebido dinheiro de
empresas que esperavam obter contratos para fornecer armas. Este consultor é acusado de ter aceitado US $
300.000 relacionados a aquisi¢cdo de aeronaves de combate. Em particular, o diretor de uma corporacao
coreana foi acusado de doar US $ 65.000 ao consultor. O funcionario admitiu dar o dinheiro, mas disse que
foi um presente” (tradugdo livre do autor).

130 DALLAGNOL, Deltan. A luta contra a corrupcéo. Rio de Janeiro: Primeira Pessoa, 2017, p. 92.
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Quanto ao grande valor ou elevada reprovabilidade da vantagem indevida obtida pelo
agente publico, deve-se considerar que nos casos de macrocorrup¢do a vantagem indevida
extraida do ato de corrupc¢ao deve possuir valor significativo (alto), ou pelo menos gozar de
uma elevada reprovabilidade, tendo em vista que conforme ja exposto, o ato de corrupgao nao
exige que a vantagem obtida seja necessariamente em dinheiro, admitindo-se outras espécies
de vantagem.

Imagine-se, por exemplo, um alto executivo de uma empresa publica que em troca de
favores sexuais favoreca um licitante em uma grande licitagdo. Ainda que ndo tenha recebido
nenhum centavo, ¢ elevada a reprovabilidade da vantagem indevida.

No que tange ao grande prejuizo econdmico ao Estado, entidade publica ou 6rgao
publico, diante das varias formas com que os atos de corrup¢ao podem ser praticados, tem-se
que tal prejuizo pode decorrer tanto do valor de um efetivo desvio de bens ou dinheiro dos
cofres publicos, quanto do pagamento de despesas superfaturadas em razao da corrupgao
praticada, ou ainda, do valor de propina cobrada por agente publico, o qual certamente ¢
incluido pelo corruptor na vantagem que sera obtida junto ao ente.

A microcorrupgao € aquela que possui as seguintes caracteristicas: a) pequeno valor
ou baixa reprovabilidade da vantagem indevida obtida pelo agente publico ou terceiro
beneficiado; b) reduzido prejuizo econdmico ao Estado, entidade ptblica ou 6rgao publico; c)
baixo potencial de produzir significativo dano social.

Revisitando a analise feita acerca das violagdes morais superiores e inferiores,
quando da elaboracao do conceito juridico de corrupgdo, pode-se dizer que a microcorrupgao
¢ a violagdo moral superior que faz divisa com a violagdo moral inferior, ou seja, apesar de
estar proxima dos comportamentos que violam tdo somente um aspecto moral da sociedade,
mantém o carater de ilicito.

Nesse sentido, por exemplo, um policial rodoviario estadual que cobra R$50,00
(cinquenta reais) de propina para ndo autuar e liberar o veiculo conduzido por um condutor
inabilitado, ¢ um caso de microcorrup¢do, pois o comportamento indevido possui dignidade
juridica e previsdo como ato de corrupgdo tanto na esfera penal (art. 316 ou 317, do Cddigo
Penal) quanto na esfera da improbidade administrativa (art. 9°, inc. I, da Lei 8.429/1992).

Quanto a primeira caracteristica da microcorrupgdo, qual seja, o pequeno valor ou
baixa reprovabilidade da vantagem indevida obtida pelo agente publico ou terceiro
beneficiado, certo é que a vantagem indevida é pequena e a reprovabilidade da vantagem (e

nado do comportamento do agente, registre-se) ¢ reduzida.
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No citado exemplo do policial corrupto, preenchido estaria o requisito no que se
refere ao pequeno valor da vantagem indevida, por se tratar apenas de R$50,00 (cinquenta
reais). A andlise da reprovabilidade da vantagem, e ndo do comportamento, ¢ apurada em
situagdes em que a vantagem indevida ndo possui conotagao pecuniaria.

Nesse ponto, um esclarecimento ¢ importante. O grau de reprovabilidade (grande,
média ou pequena) da vantagem indevida estd diretamente relacionada as demais
caracteristicas elencadas, relacionadas ao prejuizo ao Estado e ao dano social.

Pensando-se, por exemplo, que no citado exemplo do policial rodovidrio estadual
corrupto, ao invés de receber dinheiro, tivesse recebido uma vantagem sexual. Poderia parecer
contraditorio reconhecer a baixa reprovabilidade da vantagem obtida pelo policial, diante do
que se disse no exemplo de macrocorrup¢do em que um executivo frauda uma grande
licitagdo em troca de favores sexuais.

Mas nao ha contradi¢do. Primeiro, porque ndo se estd analisando nos exemplos a
reprovabilidade do comportamento do agente publico (policial ou empresario), mas sim a
reprovabilidade da vantagem. E essa reprovabilidade da vantagem ¢ feita a partir de uma
comparagdo ¢ uma andlise de proporcionalidade entre a vantagem indevida auferida e o
prejuizo provocado (tanto prejuizo econdmico quanto social).

Destarte, no exemplo do executivo corrupto, verifica-se uma grande despropor¢ao
entre a vantagem sexual obtida, tida como pequena, e o prejuizo provocado a empresa publica
e o dano social.

Lado outro, no exemplo do policial corrupto, a vantagem sexual nao ¢
desproporcional em relagdo a pequena vantagem obtida, qual seja, R$50,00 (cinquenta reais),
e o baixo dano social.

Retornando a andlise das caracteristicas da microcorrupcao, a segunda caracteristica
¢ o reduzido prejuizo economico ao Estado, entidade publica ou 6rgao publico. Nos casos de
microcorrup¢ao, ndo se verifica um prejuizo que analisado de forma individualizada apresente
grandes danos aos cofres publicos.

Todavia, quando se analisa os efeitos da acumulacdo de tais delitos, verifica-se um
significativo prejuizo econdmico. Pensando-se ainda no exemplo do policial rodoviario
corrupto, o valor da multa que deixou de ser aplicada por si s6 pode parecer baixa, mas se for
considerada a soma dos valores que deixam de ser arrecadados pelo Estado em razdo de
condutas reiteras nesse sentido, verifica-se que se trata de ilicito que merece dura repressao na

esfera penal e da improbidade administrativa.
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A Ttltima caracteristica da microcorrupcdo € o baixo potencial de produzir
significativo dano social. Neste caso, a sociedade nao ¢ atingida e prejudicada de forma tao
intensa, pois o prejuizo do Estado, entidade ou 6rgao publico lesado ¢ baixo.

Mas a mesma observagdo que se fez com relacdo aos efeitos da acumulacdo de
delitos aqui se aplica, pois a soma de todas as irregularidades praticadas pode resultar em um
significativo prejuizo ao erdrio e consequentemente um grande dano social, o que demonstra a
necessidade de combater a microcorrupgao.

Quanto a mesocorrupg¢ao, verifica-se que possui as seguintes caracteristicas: a) médio
valor ou média reprovabilidade da vantagem indevida obtida pelo agente publico ou terceiro
beneficiado; b) médio prejuizo economico ao Estado, entidade publica ou 6rgado publico; c)
médio potencial de produzir significativo dano social.

A andlise da mesocorrupgdo estd diretamente ligada a andlise da macro e
microcorrupgdo, ou seja, chega-se a mesocorrupgao por exclusao do reconhecimento destas,
de modo que os atos de corrupgao que nao sdo tdo graves a ponto de serem classificados como
macrocorrup¢ao, mas que nao sao pequenos a ponto de caracterizarem microcorrup¢ao, serao
reconhecidos como mesocorrupgao.

Para se chegar a conclusdao da medianidade das caracteristicas da mesocorrupcao,
quais sejam, valor ou reprovabilidade da vantagem indevida, prejuizo econdmico ao Estado,
entidade publica ou 6rgdo publico e potencial de produzir significativo dano social, além do
ndo reconhecimento da existéncia da micro e macrocorrupgdo, € preciso levar em
consideragdo elementos como o grau de poder exercido pelo agente publico, o nivel
economico do Estado, instituicdo ou orgdo prejudicado e a relevancia destes no fomento de
politicas publicas e defesas dos direitos da coletividade.

Um desvio de R$100.000,00 (cem mil reais) num pequeno municipio de 10 mil
habitantes pode ser considerado um caso de macrocorrupgdo, porém esse mesmo valor
desviado de um Municipio de 200 mil habitantes se enquadraria como mesocorrup¢ao, tendo
em vista que uma ndo reforma no tnico posto de saude do pequeno municipio teria potencial
de causar maior dano social do que a ndo reforma de um posto de satide de uma cidade média
que possui varios outros postos de satde para atender a populagao.

A pergunta que surge da analise dessa subdivisdo em micro, meso € macrocorrupgao
¢: para além do valor tedrico, qual o efeito pratico de se reconhecer que determinado ato de
corrupgao se caracteriza como micro, meso ou macrocorrup¢ao?

Numa perspectiva tedrica, € certo que toda classificacdo que contribua para melhor

delimitar a analise de um objeto ¢ valida por si s6. Todavia, seguindo a proposta deste
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trabalho, no sentido de buscar uma contribui¢ao efetiva na luta contra corrupcao, entende-se
que esta classificagdo poderd ser utilizada de pardmetro para julgadores na andlise da
dosimetria das penas e valora¢do das sancdes, seja no dmbito criminal, seja em relacdo a
improbidade administrativa, seja na analise das infragdes politico-administrativas.

Isso porque, ainda que imprescindivel a responsabilizagdo tanto do agente que
pratica a microcorrup¢ao, quanto do que pratica a mesocorrupgao € a macrocorrupgao, certo é
que o nivel das sangdes deve ser proporcional ao fato praticado.

E mais, também o legislador pode se valer de tal classificacdo para fomentar a
elaboracdo de leis mais rigidas, estabelecer a previsdo de sangdes alternativas, aprimorar a
questdo de acordos de leniéncia ou termos de ajustamento de condutas etc.

Quanto a atuagdo do Ministério Publico Estadual, tendo vista que o Promotor de
Justiga ¢ o titular da acdo penal publica, apenas nao atuando nos casos excepcionais em que a
atribui¢do ¢ do Ministério Publico Federal, bem como pelo fato de que ¢ o curador do
patrimonio publico, exercendo controle direto sobre os atos dos Municipios e Estados,
verifica-se que apesar de significativa atuacdo no combate a macrocorrupgdo, sua atuacao ¢é
mais concentrada e destacada no combate & microcorrupgao e mesocorrupgao.

Por exemplo, enquanto no Ministério Publico Federal no Estado do Parand estao
lotados apenas 61 (sessenta e um) Procuradores da Republica, o Ministério Publico do Estado
do Parana conta com 678 Promotores e Procuradores de Justi¢a (107 Procuradores de Justica
e 571 Promotores de Justi¢a), razdo pela qual a institui¢do estadual estd mais presente nos
municipios, além de ter uma maior atribuigdo em razdo da matéria, o que justifica sua maior
atuacdo nos pequenos e médios atos de corrupgao.

Essa atuacdo do Ministério Publico Estadual no combate especialmente a micro e
mesocorrup¢ao ¢ de fundamental importancia para a defesa dos interesses da sociedade.
Enquanto a atencdo da midia e da sociedade esta voltada aos grandes escandalos de
corrupgao, como no caso da Operagdo Lava-jato, nos pequenos e médios municipios e nos
orgaos descentralizados dos estados, a pratica de corrup¢do disseminou-se de forma
alarmante, exigindo-se do Ministério Publico, principal institui¢do responsavel pelo combate
a corrupgao, a adocao de estratégias e firme atuagao no combate a corrupgao.

Nesse diapasdo, abordar-se-4 a atuagdo do Ministério Publico do Estado do Parana
no combate a corrupcdo, mediante a andlise de dados estatisticos extraidos dos sistemas
Projudi, do Tribunal de Justica do Parand, ¢ Promp, do Ministério Publico do Estado do

Parana.
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2.4 Atuacgao do Ministério Publico do Estado do Parana no Combate a Corrupcio

Dentre os 26 Ministérios Publicos Estaduais existentes no Brasil, optou-se pela
analise da atuagdo do Ministério Publico do Estado do Parand no combate a corrupgao por trés
razdes principais: a) a destacada atuagdo no combate a corrupcao realizada pelo Ministério
Publico do Estado do Parand; b) o fato de o Estado do Paranad ser o ponto de origem de
investigacdo e apuragdo do maior escandalo de corrupcdo da histéria moderna da
humanidade; c) a instituicdo de ensino superior responsavel pela pos-graduagdo stricto sensu
aonde sera depositado, analisado e avaliado o presente trabalho estd situada no Estado do
Parana.

Nesse diapasdo, serd realizada uma andlise sobre a atuagdo do Ministério Publico do
Estado do Paranda no combate a corrup¢do relacionada aos atos de improbidade
administrativa . Isso porque, conforme abordado neste trabalho, a improbidade administrativa
em regra configura ato de corrupgao.

O entendimento aqui defendido ¢ no sentido de que todo ato de improbidade
administrativa previsto no art. 9°, caput e incisos, da Lei 8.429/1992 configura corrupgao,
enquanto os atos de improbidade administrativa previstos nos artigos 10, 10-A e 11
configuraram corrup¢do a depender do resultado da analise do dolo do agente, de modo que
nem todo ato de improbidade administrativa pode ser classificado como corrupg¢ado, apesar de
que em regra sejam.

Todavia isso ndo afasta a validade da analise global da atuacdo ministerial referente a
propositura de a¢des de improbidade administrativa como método de mensuracao da atuacao
no combate a corrupcdo, tendo em vista que apenas nos casos de prejuizo ao erdrio na
modalidade culposa (art. 10, caput e incisos) e excepcionais situagdes de violagdo dos
principios que regem a administracdo publica (art. 11, caput e incisos), seria possivel
reconhecer que a conduta ndo € corrupgao, sem prejuizo da devida responsabilizacao.

Trata-se de um recorte que ndo abrangera a atuacdo criminal do Ministério Publico
do Estado do Parand no combate a corrupcao. Inclusive, vale ressaltar que também a analise
da atuagdo criminal no combate a corrup¢cdo ndo permitiria a obtengdo de um resultado
absolutamente preciso, tendo em vista que muitas modalidades criminosas podem configurar
corrupgdo a depender do caso concreto, o que dificulta a andlise em banco de dados que se
baseiam em c6digos e nomenclaturas especificas que ndo permitem uma analise subjetiva.

Outrossim, a analise em duplicidade de dados da atuagdo criminal e da atuacdo na

seara da improbidade administrativa poderia levar a uma confusdo e imprecisao de dados,
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tendo em vista que muitos dos fatos que ensejaram a propositura de agdes de improbidade
administrativa também resultaram na propositura de agdes penais, tendo em vista a

possibilidade de responsabiliza¢do pelo mesmo fato em searas distintas.

2.4.1 Dados estatisticos do combate a improbidade administrativa

A anélise de dados extraidos do sistema Projudi e Pro-mp indicam que no periodo de
2015 a 2017, foram propostas pelo Ministério Publico do Estado do Parana 2.163 (duas mil
cento e sessenta e trés) agdes relacionadas ao patrimonio publico, seja de improbidade
administrativa, seja puramente de ressarcimento ao erario.

Desse total, 1.548 acgdes (72%) estdo em tramite, 201 acdes (9%) foram julgadas
improcedentes, 132 ac¢des (6%) foram julgadas procedentes, mas com sentengas iliquidas, 84
acoes (4%) foram julgadas procedentes com valor apurado na condenacdo, 51 acdes (2%)
tiveram a inicial rejeitada e 147 agdes foram classificadas como outros casos, conforme a
Figura 4.

A analise ano a ano, no periodo de 2015 a 2017 demonstra que com relacdo aos
julgamentos de agdes de improbidade e ressarcimento ao erario ligadas ao patrimonio publico,
foram julgadas procedentes no ano de 2015 um total de 59%, no ano de 2016 um total de 58%
e no ano de 2017 um total de 46%, valendo destacar, ainda que fora do recorte, que no ano de
2018 o indice de procedéncia foi de 53%.

Chama a atengdo que no periodo em analise, a quantidade de sentengas proferidas
regrediu continuamente, sendo que no ano de 2015 foram proferidas 288 sentengas, em 2016
foram 254 sentencas e em 2017 foram 168 sentencas, enquanto o numero de propositura de
acoes pelo Ministério Publico no mesmo periodo foi de 614, 744 ¢ 1027, respectivamente. Tal
analise consta na Figura 5.

Os graficos apresentado nas figuras 4 e 5, além de demonstrar o significativo
crescimento na atuagcdo do Ministério Publico do Estado do Parand no combate & corrupcao
relacionada a atos de improbidade administrativa nos ultimos anos, demonstra também uma
certa constancia desde o ano de 2011 nos indices de sentengas favoraveis prolatadas (2011 —
56%; 2012 — 53%; 2013 — 57%; 2014 — 57%; 2015 — 59%; 2016 — 58%; 2017 — 46%; 2018 —
53%).
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FIGURA 4 — indice de acdes de improbidade administrativa e de ressarcimento propostas.
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Fonte: Ministério Publico do Estado do Parana.

FIGURA 5 — Ac¢des de improbidade administrativa ¢ de ressarcimento propostas por ano e

sentencas.
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Fonte: Ministério Publico do Estado do Parana.

JULGADA PROCEDENTE A AC.Z\O

Realizou-se também analise dos dados fornecidos pelos sistemas Projudi e Pro-mp

para obter numeros referentes aos valores indisponibilizados pela Justica liminarmente a partir

de agdes de improbidade administrativa e/ou ressarcimento ao erdrio propostas pelo

Ministério Publico do Estado do Paranid, bem como os valores de condenacdes que

determinaram o ressarcimento ao erario.

Quanto as liminares pleiteadas pelo Ministério Publico em agdes propostas nos anos

de 2015 a 2017, os dados obtidos junto ao Projudi (TJPR) e Pro-mp (MPPR) indicam que das
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2.163 (duas mil cento e sessenta e trés) agdes propostas, em 1.275 ndao houve pedido de
liminar e em 888 (oitocentos e oitenta e o0ito) ocorreram pedidos liminares.

A andlise dos dados indica os seguintes resultados obtidos nas liminares:

FIGURA 6 — Liminares pleiteadas pelo Ministério Publico nos anos de 2015 a 2017.
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Fonte: Sistemas Projudi (TJPR) e Pro-MP (MPPR).

FIGURA 7 — Situagdo das liminares pleiteadas pelo Ministério Publico nos anos de 2015 a
2017
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Fonte: Sistemas Projudi (TJPR) e Pro-MP (MPPR).

Os valores bloqueados liminarmente nas a¢des propostas pelo Ministério Publico nos
anos de 2015, 2016 e 2017 chegaram ao montante de R$9.975.380.278,49 (nove bilhdes
novecentos ¢ setenta e cinco milhdes trezentos e oitenta mil duzentos e setenta e oito reais e

quarenta e nove centavos).
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FIGURA 8 — Valores bloqueados liminarmente nas a¢des propostas pelo Ministério Publico
nos anos de 2015, 2016 € 2017.
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Fonte: Sistemas Projudi (TJPR) e Pro-MP (MPPR).

FIGURA 9 - Valores bloqueados liminarmente nas agdes propostas pelo Ministério Publico
nos anos de 2015, 2016 € 2017.
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Fonte: Sistemas Projudi (TJPR) e Pro-MP (MPPR).

Os numeros indicados demonstram uma atuacao ponderada e eficiente do Ministério
Publico paranaense, tendo em vista que a maioria das a¢des propostas pelo Ministério Publico
ndo tiveram pedidos liminares (1.275 acdes — 59% das ag¢des), todavia naquelas que tiveram
pedidos liminares, apenas 192 acdes tiveram as liminares indeferidas e 666 agdes tiveram os
pedidos liminares deferidos, ou seja, dentre as agdes com pedidos liminares apresentados pelo
Ministério Publico do Estado do Parana nos anos de 2015 a 2017 e apreciados pelo Judiciario,
77% das liminares foram deferidas, resultando na soma de R$9.975.380.278,49 (nove bilhdes
novecentos e setenta e cinco milhdes trezentos e oitenta mil duzentos e setenta e oito reais e
quarenta e nove centavos) indisponibilizados em razao dessas acdes.

O elevado indice de deferimento dos pedidos apresentados liminarmente indica que
as agoes propostas pelo Ministério Publico do Estado do Parana estao sendo apresentadas com
robusto lastro probatorio e coerente fundamentagado fatica e juridica.

Ademais, nos processos que tiveram indisponibilidade de bens liminarmente e o

mérito ja foi julgado, com excecdo das agdes julgadas improcedentes, verifica-se que o valor
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das condenacgdes obtidas nas agdes propostas pelo Ministério Publico tem se mostrado

elevado.

FIGURA 10 — Valores bloqueados em liminar € em condenacgao.
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Fonte: Sistemas Projudi (TJPR) e Pro-MP (MPPR).
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Nos casos em analise verifica-se que na sentenga de mérito houve a condenagao em
pagamento correspondente a 32,63% do valor inicialmente indisponibilizado, sendo que na
analise dos casos concretos, constata-se que a diferenca se d4 muitas vezes em razdo da
diminui¢do do valor da multa civil aplicada em relacdo a multa civil considerada para fins de
indisponibilidade, além da desconsideracao do dano moral coletivo.

Nao ¢ demais ressaltar que os dados em andlise se referem a acdes propostas nos
anos de 2015, 2016 e 2017, razdo pela qual o valor total das sentengas de mérito prolatadas
ndo ¢ tdo elevado, especialmente se comparado com os valores totais indisponibilizados
liminarmente nas agdes propostas no periodo.

Ademais, com relacdo as sentencas de mérito proferidas, verifica-se que das 2.163
acdes propostas pelo Ministério Publico do Estado do Parand, 1548 agdes encontram-se em
tramite (72% das agdes), 201 agdes foram julgadas improcedentes (9%), 132 agdes foram
julgadas procedentes mas com sentenga iliquida (6%), 84 acdes foram julgadas procedentes
com sentenca liquida (4%), 51 agdes tiveram a inicial rejeitada (2%) e 147 agdes resultaram
em outras situagoes (7%).

Nesse sentido, a sintese do apurado € representada na tabela e graficos:

FIGURA 11 — Sentencas de mérito proferidas.

(EXTINCAO — PERDA OBJETO
ERTINCAT = PERDA DO INTERESSE UEAGIR
EXTINCAD = MORTE - ACAOD PERSONALISSIMA
EXTINGAD = DESISTENCIA ="
EXTINCAD DA PUNIBILIDADE - PRESCRICAO
EXTINGAD = COISAJULGADA ™"

B TRANTE s e
TERMO DE AJUSTAMENTO OE CONDUTA — RESSARCIMENTO
TERMO DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA = OBRIGACAD DE FAZER

PROCEDENTE — SENTENCA ILIQUIDA

PROCEDENTE - CONDENACAO NAS PENAS DALIA

PROCEDENTE = OBRIGACAO DE FAZER™""

IMPROCEDENTE

REJEICAO DA IMITTAL

PROCESSO SUSPENST = REC EXTRADR BEZATE/GR "
TOTAL

Fonte: Sistemas Projudi (TJPR) e Pro-MP (MPPR).



90

FIGURA 12 — Situacao das sentengas de mérito.

Situacao das sentencas

| EP TRAMITE
m IMPROCEDENTE
B PROCEDENTE — SENTENCA ILIQUIDA

B PROCEDENTE—VALOR APURADOD
EM COMDENACAD

B REIEICAD DA INICIAL

W OUTROS

Fonte: Sistemas Projudi (TJPR) e Pro-MP (MPPR).

FIGURA 13 - Situagao das sentencas.
Situacio das sentencas - OUTROS

W EXTINCAC — PERDA OBIETO
13, H EXTINCAD —PERDA DO INTERESSE DE AGIR

M EXTINCAO — MORTE — ACAQ PERSONA-
LISSIMA

B EXTINCAD — DESISTENCIA
B EXTINCAO DA PUNIBILIDADE — PRESCRICAOD
m EXTINCAD — COISA JULGADA

W TERMO DE AIUSTAMENTO DE COMDUTA —
REESARCIMENTO

B TERMO DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA —
CBRIGACAD DE FAZER

PROCEDENTE — COMDENACAD MAS PEMAS
DA LA

W PROCEDENTE — OBRIGACAD DE FAZER

W PROCESS0 SUSPENS0O — REC EXTRAOR
B52.475/5P

Fonte: Sistemas Projudi (TJPR) e Pro-MP (MPPR).

Nas condenagdes proferidas em sentencas de mérito de agdes propostas nos anos de
2015 a 2017 (tenham ou ndo obtido a indisponibilidade liminarmente), foram aplicadas
sangoes de valores pecuniarios que chegaram ao montante de R$11.983.945,67 (onze milhoes

novecentos e oitenta e trés mil novecentos € quarenta e cinco reais e sessenta e sete centavos),
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sendo R$7.488.151,82 no ano de 2015, R$2.595.424,82 no ano de 2016 ¢ R$1.868.303,59 no
ano de 2017.

FIGURA 14 — Valor obtido em sentengas condenatorias.

Valor obtido em condenacao

R$10.000.000,00

R$1.000.000,00 —

R%100.000,00 —
2015 2016 2017

Fonte: Sistemas Projudi (TJPR) e Pro-MP (MPPR).

A discrepancia entre os valores obtidos em decisdes liminares e os valores obtidos
nas sentengas de mérito ¢ justificada diante da diferenga de quantidade de processos julgados.
Nesse sentido, verifica-se que foram proferidas 532 decisdes liminares de indisponibilidade
de bens, num total de 858 pedidos analisados pelo Judiciario, enquanto, lado outro, foram
proferidas apenas 84 sentencas condenatorias com valores liquidos.

Ademais, foram 132 sentencas condenatorias iliquidas, que ndo permitiram a
imediata apura¢do do valor devido, bem como foram 60 a¢des condenatorias que fixaram
obrigagoes de fazer, além de 30 termos de ajustamento de conduta de ressarcimento.

Outrossim, das 2.163 acdes propostas, um total de 1548 continuam em tramite, ou
seja, sem sentenca de mérito, sendo que a soma de todos estes fatores demonstram que os
valores das condenag¢des que num primeiro momento parecem baixos, numa analise final se
mostram elevados, tendo em vista a baixa quantidade de sentencas de mérito proferidas.

Além dos valores indisponibilizados liminarmente e em decisdes de mérito nas agdes
em defesa do patrimdnio publico analisadas, constatou-se o ressarcimento de valores por meio
da celebracdo de termo de ajustamento de condutas, que resultou na devolu¢ao dos seguintes
valores: R$457.282,41 no ano de 2015, R$32.065,44 no ano de 2016 ¢ R$111.854,71 no ano
de 2017, o que resulta no montante de R$601.202,56 (seiscentos ¢ um mil duzentos e dois

reais e cinquenta e seis centavos) na soma trés citados anos.
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FIGURA 15 — Valor obtido em termo de ajustamento de conduta.

Valor obtido em TAC

R$1.000.000,00

R%100.000,00 -

R$10.000,00

R$1.000,00

2015 2016 2017

Fonte: Sistemas Projudi (TJPR) e Pro-MP (MPPR).

Quanto aos valores obtidos por meio da celebragdao de termos de ajustamento de
condutas celebrados na fase judicial, verifica-se que neste ponto a atuagdo do Ministério
Publico do Estado do Parana ainda tem muito que evoluir, pois os valores ainda sdo muito
baixos se comparados com a quantidade de agdes propostas, sendo que os dados estatisticos
indicam apenas 30 termos de ajustamento de condutas num universo de 2.163 ac¢des na defesa
do patriménio publico.

Destarte, nas agdes em defesa do patrimoénio publico propostas pelo Ministério
Publico do Estado do Parand nos anos de 2015, 2016 e 2017, os valores indisponibilizados
liminarmente, resultantes de condenagdes e oriundos de TAC podem ser representados na

tabela e graficos seguintes:

FIGURA 16 — Valores indisponibilizados liminarmente, resultantes de condenagdes e
oriundos de TAC

VALORE ¥ AFURADOS i AND
: FiIEL - ikl - 7 - TOTAL
R R B U B B LR T R A A T R ST YT 0N 5 TR S OO0, T R B.0TS 60 27,4
A OR BTG B SO NECA G RS T AR T RS R AR T RS T BRI 5 Y TR T S BT
WALOR OBTIDO EM TAC RE45T.28241 RS 32065 44 ©ORBINMESATT . RS 60M.20256

Fonte: Sistemas Projudi (TJPR) e Pro-MP (MPPR).
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FIGURA 17 — Valores indisponibilizados liminarmente, resultantes de condenagdes e
oriundos de TAC

Valores apurados

R$10.000.000.000,00
R$1.000.000.000,00

R4100.000.000,00
R%10.000.000,00
R$1.000.000,00 - I—
R$100.000,00 - —

R510.000,00 - —
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m VALOR OBTIDO EM TAC m VALOR BLOQUEADO EM LIMINAR

WVALOR OBTIDO EM COMDENACAD

Fonte: Sistemas Projudi (TJPR) e Pro-MP (MPPR).

Os dados estatisticos apresentados, coletados dos sistemas Projudi (TJPR) e Pro-mp
(MPPR), permitem uma mensuragdo dos resultados obtidos com a atuagao do Ministério
Publico do Estado do Parand no combate a corrupcdo no ambito da improbidade
administrativa e em defesa do patrimonio publico.

Considerando-se apenas acdes propostas nos anos de 2015, 2016 e 2017, no mesmo
periodo o Ministério Publico conseguiu acautelar liminarmente a expressiva quantia de
R$9.975.380.278,49 (nove bilhdes novecentos e setenta e cinco milhdes trezentos e oitenta
mil duzentos e setenta e oito reais e quarenta e nove centavos) e obter decisdes condenatorias
que somam o valor de R$11.983.945,67 (onze milhdes novecentos e oitenta e trés mil
novecentos € quarenta € cinco reais e sessenta e sete centavos), sendo que tais numeros se
referem a decisdes relativas a agdes propostas nos trés citados anos, ou seja, ndo se esta
levando em consideracdo a¢des propostas anteriormente que tenham sido julgadas.

Trata-se de uma analise de apenas um dos 26 Ministérios Publicos Estaduais do
Brasil, limitada a agdes de combate a corrupcao na defesa do patrimdnio publico propostas e
julgadas (liminar e definitivamente) no curto periodo de 3 anos, o que demonstra a forca da
atuacdo do Ministério Publico Estadual.

Os expressivos numeros alcancados pelo Ministério Publico do Estado do Parana nao
decorrem do acaso, mas sim sdo resultado de uma politica institucional que priorizou o

combate a corrup¢do por meio do aperfeicoamento dos promotores de justica e investimento
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nos setores de apoio técnico, seguindo o que foi estabelecido no planejamento estratégico da
instituigao.

Destarte, em que pese todo o merecido destaque destinado & atua¢do do Ministério
Publico Federal no combate a corrupgdo, os dados estatisticos indicam que o Ministério

Publico Estadual exerce papel igualmente relevante no combate a corrupgao.
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3 O DIREITO FUNDAMENTAL AO GOVERNO HONESTO: DIREITOS
FUNDAMENTAIS, EXCLUSAO SOCIAL E A LUTA CONTRA A CORRUPCAO

A tltima afirmagao presente no conceito juridico de corrupcao defendido nessa obra
¢ no sentido de que a corrup¢ao necessariamente produz prejuizo a sociedade. E € neste ponto
do estudo que serd analisado e demonstrado esse prejuizo, o qual estd diretamente ligado a
violagdo dos direitos fundamentais sociais (prestacionais) e a consequente exclusdo social.

Os direitos sociais, tais como o direito a saude, a educagdo, a seguranga, a habitacao,
ao saneamento basico e ao lazer, sdo aqueles destinados a propiciar ao individuo a fruicao de
bens e condicdes fisicas e psiquicas inerentes a sua condi¢do de pessoa humana.

Destarte, ¢ obrigacdo do Estado assegurar a efetiva¢do de tais direitos em prol dos
individuos, por meio da adogdo de politicas publicas e prestagdao de servigos publicos em prol
da sociedade, para que assim, na plenitude da condicdo de pessoa humana, os individuos
possam viver com dignidade.

Ocorre que a partir do momento em que o Estado ndo consegue assegurar a todos os
integrantes da sociedade o acesso aos direitos sociais, ou seja, ndo cumpre com seu dever
prestacional, parcela da sociedade passa a estar sujeita a uma condi¢ao de exclusao, colocada
a margem da sociedade.

Os excluidos sdo aqueles que nao tem voz, estando relegados a um segundo plano da
ordem social, razdo pela qual ndo sdo ouvidos e nem vistos pelo Estado, o qual seria o
responsavel por adotar politicas publicas destinadas atender tais pessoas e retira-las da
marginalizagdo social.

Percebe-se que quanto menos investimentos em politicas publicas destinadas a
melhorar as condi¢des de vida de uma parcela da populagdo relegada a viver em condig¢des
degradantes, em residéncias desprovidas de saneamento basico, bem como desprovidas de
acesso a uma alimentacdo digna, o que lhes condena a uma existéncia limitada a busca da
subsisténcia alimentar, além da falta do servico de educacdo, que lhes propicie condigdes de
progredir socialmente e lutar para ter voz perante as autoridades publicas, maior é a presenca
da exclusdo social.

Nesse ponto, a corrup¢do que resulta em desvio de verbas destinadas a diversas
politicas publicas, bem como prejudica a prestagdo de servigos publicos adequados, além de
beneficiar pessoas e empresas desprovidas de um sentimento republicano de igualdade e
solidariedade, constitui-se como ferramenta promotora de violacao dos direitos fundamentais

sociais e da exclusao social.
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3.1 Direitos Fundamentais e Suas Espécies

A origem da expressdo “direitos fundamentais” (droits fondamentaux) remonta ao
séc. XVIII, no movimento politico e cultural francés que culminou na Declaracdo Universal
dos Direitos do Homem e do Cidadio de 1789.""

Em determinados periodos da historia, as complexidades das relagdes humanas
fizeram com que a tutela dos direitos fundamentais se concentrasse em determinados direitos,
razao pela qual ganhou destaque a classificagdo que divide a evolucao histdrica dos direitos
fundamentais em geracoes/dimensoes.

Bonavides, além da classica divisdo em direitos fundamentais de primeira geragao
(direitos de liberdade: civis e politicos), direitos fundamentais de segunda geragao (direitos de
igualdade: direitos sociais, culturais e economicos) e direitos fundamentais de terceira geracao
(direitos de fraternidade: direito de desenvolvimento, direito a paz, direito ao meio ambiente),
defende a existéncia também de direitos fundamentais de quarta geragdo (direitos da
globalizacdo: direito a democracia, direito a informacao e direito ao pluralismo) e de quinta
geracdo (direito a paz).'*

Depreende-se dos diversos momentos da evolucdo historica dos direitos
fundamentais que estes podem ser subdivididos numa classificagdo trialista, ou seja, em
direitos de defesa, direitos a prestagdes e direitos de participacao.

Independentemente das classificagdes adotadas, pode se afirmar que os direitos
fundamentais sdo aqueles inerentes a todos os individuos, com previsao normativa (principios
ou regras), independentemente de aspectos de nacionalidade, destinados a atender a todos os
aspectos que assegurem uma vida digna a pessoa.

Quando se fala em previsdo normativa ndo se estd afirmando a necessidade de norma
juridica positiva que estabeleca expressamente que determinado direito ¢ fundamental.

Defendendo a necessidade de expressa previsdo legal, ¢ a defini¢do de direitos

fundamentais proposta por Ferrajoli:

Propongo una definicién teodrica, puramente formal o estructural, de derechos
fundamentales: son derechos fundamentales todos aquelhos derechos subjetivos que
corresponden universalmente a todos los seres humanos em cuanto dotados del status
de personas, de ciudadanos o persona com capacidad de obrar; entendiendo por
derecho subjetivo cualquier expectativa positiva (de prestacines) o negativa (de no

131 LUNO, Antdnio Henrique Pérez. Derechos humanos, estado e derecho y constituicion. 10. ed. Sevilha:
Editora Tecnos, 2017, p. 30.

132 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 31. ed. atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 574-
609.



97

suftir lesiones adscrita a um sujeto por una norma juridica; y por status la condicion
de un sujeto, prevista asimismo por una norma juridica positiva, como presupusto de
su idoneidad para ser titular de situaciones juridicas y/o autor de los actos que son
ejercicio de éstas.'*? 13

A exigéncia de previsdo de uma “norma juridica positiva” para o reconhecimento de

um direito como fundamental ¢ entendimento que ndo deve prevalecer, tendo em vista a

normatividade dos principios consagrada pela doutrina pos-positivista, prevalecendo o

posicionamento de autores como Canotilho, que defendem a ocorréncia de uma evolugdo que

culminou no deslocamento da doutrina dos “direitos fundamentais dentro da reserva de lei”
99 135

para a doutrina da “reserva de lei dentro dos direitos fundamentais™.

Nesse sentido, de forma esclarecedora, afirma Alexy:

O fato de que, por meio das disposi¢oes de direitos fundamentais, sejam estatuidas
duas espécies de normas — as regras e os principios — ¢ o fundamento do carater
duplo das disposicdes de direitos fundamentais. Mas isso ndo significa ainda que
também as normas de direitos fundamentais compartilhem desse mesmo carater
duplo. De inicio elas sdo ou regras (normalmente incompletas) ou principios. Mas as
normas de direitos fundamentais adquirem um carater duplo se forem construidas de
forma a que ambos os niveis sejam nelas reunidos.'*

Destarte, o ideal ¢ que o constituinte e o legislador insiram os direitos fundamentais
nos textos constitucional e legal, todavia, ainda que ndo estejam expressamente previstos na
lei ou na Constituigdo, sdo passiveis de reconhecimento perante o Judiciario.

Quanto as espécies de direitos fundamentais, seguindo o que ja foi brevemente
apontado, tem-se que podem ser subdivididos em direitos de defesa, direitos a prestagdes e
direitos de participacao.

Os direitos de defesa sdo aqueles relacionados a primeira dimensdo dos direitos
fundamentais, ou seja, dentro da evolugdo historica dos direitos fundamentais,
desenvolveram-se e ganharam robustez no séc. XVIII, sob influéncia do pensamento liberal

burgués, de cunho individualista.

133 FERRAIJOLI, Luigi. Los fundamentos de los derechos fundamentales. Madrid: Editoral Trotta, 2001, p.
19.

134 “Proponho uma defini¢do tedrica, puramente formal ou estrutural, dos direitos fundamentais: os direitos
fundamentais s@o todos aqueles direitos subjetivos que universalmente correspondem a todos os seres
humanos em termos do estatuto de pessoas, cidaddos ou pessoas com capacidade de agir; entendendo por
direito subjetivo qualquer expectativa positiva (de prestagdes) ou negativa (de nao sofrer danos) atribuidos a
um sujeito por uma norma legal, e por status a condigdo de um sujeito, também previsto por uma norma
legal positiva, como um pressuposto de sua adequagdo para ser o titular de situagdes juridicas e / ou autor
dos atos que sdo seu exercicio” (tradugdo livre do autor).

135 CANOTILHO. Jos¢ Jorge Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 6. ed. Coimbra: Livraria
Almedina, 1993, p. 1142.

136 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Trad. Virgilo Afonso da Silva. Sdo Paulo: Editora
Malheiro, 2008, p. 141.
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Nesse diapasdo, buscava-se na relacdo entre Estado e individuo que este fosse
protegido da intervencdo estatal, razdo pela qual também sdo conhecidos como direitos de
natureza “negativa”, destinados a assegurar a absten¢do da atuacdo estatal em situagdes em
que esta poderia violar as liberdades individuais.

Ja direitos sociais prestacionais sao aqueles direitos inerentes a todos os individuos
para uma vida digna cuja prestagdo ¢ obriga¢do do Estado. Estdo relacionados, numa analise
da evolucdo histérica dos direitos fundamentais, aos denominados direitos de segunda
dimensao.

Diante dos graves problemas sociais € econdmicos enfrentados a partir do séc. IX e
inicio do séc. XX, ganharam forg¢a nos paises industrializados, em especial na Europa,
movimentos de defesa da igualdade de direitos aos cidaddos e realizagdo de uma justica
social, imputando ao Estado a obrigacdo de assegurar aos individuos os direitos sociais
indispensaveis para uma vida digna.

Sobre os direitos sociais, Nunes Junior apresenta a seguinte conceituagao:

Fincados nestes pressupostos, podemos conceituar direitos sociais como o
subsistema dos direitos fundamentais que, reconhecendo a existéncia de um
segmento social economicamente vulneravel, busca, quer por meio da atribui¢do de
direitos prestacionais, quer pela normatizagdo e regulamentacdo das relagdes
econdmicas, ou ainda pela criagdo de instrumentos assecuratorios de tais direitos,
atribuir a todos os beneficios da vida em sociedade.'’

Na mesma perspectiva, dando énfase aos servigos publicos que efetivam os direitos

sociais prestacionais, Krell:

Séo os Direitos Fundamentais do homem-social dentro de um modelo de Estado que
tende cada vez mais a ser social, dando prevaléncia aos direitos coletivos antes que
aos individuais. O Estado, mediante leis parlamentares, atos administrativos e a
criagdo real de instalacdes de servigos publicos, deve definir, executar e
implementar, conforme as circunstancias, as chamadas ‘politicas publicas’ (de
educacdo, satde, assisténcia, previdéncia, trabalho e habitacdo) que facultem o gozo
efetivo dos direitos constitucionalmente protegidos.'*®

Na andlise dos direitos sociais prestacionais, verifica-se que ao Estado impde-se a
obrigagdo de prestacdo de servigos publicos para satisfacdo das necessidades da coletividade,
com o escopo de assegurar uma vida digna aos individuos que integram a sociedade.

Consoante Sarlet:

137 NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. A cidadania social na constituicio de 1988 — estratégias de positivacio
e exigibilidade judicial dos direitos sociais. Sao Paulo: Editora Verbatim, 2009, p. 70.

138 KRELL, Andreas J. Direitos sociais e controle judicial no Brasil e na Alemanha. Porto Alegre: Sérgio
Antonio Fabris Editor. Porto Alegre, 2002, p. 20.
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Ja se assentou, neste contexto, que enquanto os direitos de defesa se identificam por
sua natureza preponderantemente negativa, tendo por objeto abstengdes do Estado,
no sentido de proteger o individuo contra ingeréncias na sua autonomia pessoal, os
direitos sociais prestacionais (portanto, 0 que estd em causa aqui ¢ precisamente a
dimensdo positiva, que ndo exclui uma faceta de cunho negativo) tém por objeto
precipuo conduta positiva do Estado (ou particulares destinatirios da norma),
consistente numa prestacdo de natureza fatica. Enquanto a funcdo precipua dos
direitos de defesa ¢ a de limitar o poder estatal, os direitos sociais (como direitos a
prestagdes) reclamam uma crescente posi¢ao ativa do Estado na esfera economica e
social. Diversamente dos direitos de defesa, mediante os quais se cuida de preservar
e proteger determinada posi¢ao (conservagdo de uma situagdo existente), os direitos
sociais de natureza positiva (prestacional) pressupde seja criada ou colocada a
disposicdo a prestacdo que constitui seu objeto, ja que objetivam a realizagdo da
igualdade material, no sentido de garantirem a participa¢do do povo na distribui¢ao
publica de bens materiais e imateriais.'*

Destarte, os direitos sociais prestacionais constituem-se como espécies de direitos
fundamentais que devem ser exigidos do Estado, num alinhamento claro com o que se
denominou de direitos fundamentais de segunda dimensao.

Por fim, os direitos de participacdo, considerados direitos fundamentais de terceira
dimensdo, estdo ligados a ideia de fraternidade e solidariedade, desvinculando-se da visdo
individualista e passando a buscar uma protecdo de grupos humanos, caracterizando-se como
direitos de titularidade coletiva ou difusa.'®

Trata-se de direitos em que muitas vezes a titularidade ¢ indefinida ou
indetermindvel, como no caso, por exemplo, do direito a0 meio ambiente ecologicamente

equilibrado (CR, art. 225, caput).

3.2 Os Direitos Sociais e a Constituicao Federal

A Constitui¢do de 1988, ao tratar dos direitos sociais, estabeleceu em seu artigo 6°
que “sdo direitos sociais a educagdo, a saude, a alimentagcdo, o trabalho, a moradia, o
transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecao a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢ao”.

Apesar do disposto no artigo 6° da Constituicdo de 1988, os direitos sociais estdo
previstos em muitos outros dispositivos constitucionais, ndo havendo uma concentragdo

destes direitos no citado dispositivo.

139 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais
na perspectiva constitucional. 10. ed. rev., atual. e ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p. 282.

140 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais
na perspectiva constitucional. 10. ed. rev., atual. e ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p. 33.
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Nesse sentido, verifica-se na Constitui¢ao Federal a existéncia de dispositivos legais
dedicados a seguranca publica (art. 144), a seguridade social (art. 194), a satde (art. 196), a
assisténcia social (art. 203), a educagao (art. 205) etc.

A grande quantidade de direitos sociais previstos no texto constitucional ndo afastou

a fundamentalidade desses direitos, conforme aponta Marmelstein:

[....] os direitos sociais s@o, a luz do direito positivo-constitucional brasileiro,
verdadeiros direitos fundamentais, tanto em sentido formal (pois estdo na
Constituicdo e tém status de norma constitucional) quanto em sentido material (pois
sdo valores intimamente ligados ao principio da dignidade da pessoa humana).'*!

O reconhecimento da fundamentalidade das normas de direitos sociais traz
consequéncias importantes, tais como a prevaléncia da aplicabilidade imediata, da vedagdo ao
retrocesso social e da observancia ao minimo existencial.

Quanto a aplicabilidade imediata, o proprio texto constitucional € expresso ao dispor
em seu artigo 5°, §1°, que “as normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém
aplicacdo imediata”, o que significa que as normas de direitos constitucionais ndo dependem
de regulamentacao infraconstitucional para serem aplicadas a casos concretos.

Destarte, o constituinte reconheceu a maxima efetividade das normas de direitos
fundamentais, possibilitando a aplicacdo direta e imediata de direitos fundamentais sociais.
Acrescenta Meireles que “as normas de direitos sociais fundamentais — programaticas ou nao
— tém, sim, aplicacdo direta e imediata na forma preconizada pelo § 1° do art. 5° da
Constitui¢do Federal, gerando diversas posi¢des juridicas para os administrados”.'**

No que se refere a aplicag@o da proibicao do retrocesso social como consequéncia da
fundamentalidade dos direitos sociais, ¢ certo que estes direitos conquistados apos lutas
historicas e reconhecimento do constituinte, ndo podem ser suprimidas, sob pena de violagao
dos direitos fundamentais dos cidadaos.

Sobre o principio da proibigao do retrocesso social, ensina Canotilho:

O principio da proibicdo de retrocesso social pode formular-se assim: o nicleo
essencial dos direitos sociais ja realizado e efectivado através de medidas
legislativas (“lei da seguranga social”, “lei do subsidio de desemprego”, “lei do
servico de saude”) deve considerar-se constitucionalmente garantido, sendo
inconstitucionais quaisquer medidas estaduais que, sem a criacdo de outros
esquemas alternativos ou compensatorios, se traduzam, na pratica, numa “anulac¢éo”,
“revogacio”, ou “aniquilagdo” pura e simples desse niicleo essencial.'*

141 MARMELSTEIN, George. Curso de direitos fundamentais. Sao Paulo: Atlas, 2008, p. 174.

142 MEIRELES, Ana Cristina Costa. A eficacia dos direitos sociais. Salvador: JusPodivm, 2008, p. 236.

143 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. 9. reimp. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 339-340.
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Outrossim, a preservagdo do minimo existencial ¢ um dos objetivos do
reconhecimento da fundamentalidade dos direitos sociais, tendo em vista que diante de
situacdes em que o Estado pretenda alegar a reserva do possivel para limitar a efetivacdo de
direitos sociais, podera ser invocado o minimo existencial para assegurar a implementacao ou
continuacao de determinado direito fundamental social.

Essa vinculacdo entre direitos sociais e minimo existencial ¢ apontada por Scaft:

Como acima exposto, nos paises periféricos onde a situacdo soécio econdmica
acarreta amplas desigualdades sociais, com déficits de condigdo econdmica para
grande parte da populagdo, ha de haver uma estreita vinculagdo entre a teoria do
minimo existencial (status positivus libertatis) ¢ os direitos fundamentais sociais.
Este fator no invalida a tese de Ricardo Lobo Torres conforme exposta na parte
inicial deste trabalho, mas apenas coloca diferenciais de sua aplicabilidade e enfoque
para paises que se encontram na periferia do capitalismo, como o Brasil.'"*

Mas nunca ¢ demais reiterar que os direitos sociais ndo se limitam aqueles com
previsdo expressa no texto constitucional, tendo em vista a existéncia dos direitos sociais
implicitos, que decorreram a interpretacdo constitucional, com o escopo de efetivar os direitos
fundamentais sociais.

Ademais, os direitos sociais ndo sdo apenas de natureza prestacional, apesar de o
serem em sua maioria, sendo que também possuem um aspecto negativo, no sentido de que o
Estado nao pode adotar posturas que resultem em restri¢ao dos direitos sociais.

Quanto a perspectiva prestacional dos direitos sociais previstos na Constituigao,

salienta Sarlet:

A nota distintiva destes direitos ¢ a sua dimensdo positiva, uma vez que se cuida ndo
mais de evitar a intervencdo do Estado na esfera da liberdade individual, mas, sim,
na lapidar formulacdo de C. Lafer, de propiciar um “direito de participar do bem-
estar social”. Nao se cuida mais, portanto, de liberdade do e perante o Estado, e sim
de liberdade por intermédio do Estado.'®®

Assim, a Constitui¢do Federal apresenta um vasto rol de direitos fundamentais
sociais, com destaque para as normas de carater prestacional, sendo que compete ao Estado

brasileiro promover a efetivagao destes direitos.

144 SCAFF, Fernando Facury. Reserva do possivel, minimo existencial e direitos humanos. Verba Juris, ano 4,
n. 4, jan/dez. 2005, p. 79-104.

145 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais
na perspectiva constitucional. 10. ed. rev., atual. e ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p. 33.
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3.3 A Efetivacao dos Direitos Sociais

Um dos maiores desafios do Estado brasileiro ¢ a efetivacao do vasto rol de direitos
sociais tutelados pelo ordenamento juridico brasileiro, notadamente aqueles previstos na
Constitui¢ao de 1988.

Isso porque os recursos publicos sdo escassos, ou seja, ndo sdo suficientes para
executar todas as politicas publicas necessarias para a implementagdo dos direitos sociais
previstos na Constituicdo e na legislacao infraconstitucional.

Nesse ponto € que surge a denominada “teoria das escolhas tragicas”, segundo a qual
caberd ao administrador publico optar pela adogdo de uma politica publica em detrimento de
outras, tendo em vista que o dinheiro publico ndo ¢ suficiente para atender a todas as
demandas sociais existentes.

Sobre a “teoria das escolhas tragicas”, ao julgar caso relacionado a prestagao do
servico publico de saude, na qual o Estado alegou a “teoria da reserva do possivel”, o

Supremo Tribunal Federal assim classificou aquela teoria:

Essa relagdo dilematica, que se instaura na presente causa, conduz os Juizes deste
Supremo Tribunal a proferir decisdo que se projeta no contexto das denominadas
“escolhas tragicas” (GUIDO CALABRESI e PHILIP BOBBITT, “Tragic Choices”,
1978, W. W. Norton & Company), que nada mais exprimem sendo o estado de
tensdo dialética entre a necessidade estatal de tornar concretas e reais as agdes e
prestagdes de satde em favor das pessoas, de um lado, e¢ as dificuldades
governamentais de viabilizar a alocagdo de recursos financeiros, sempre tdo
dramaticamente escassos, de outro.'*

No mesmo sentido, dando énfase aos conflitos das diversas camadas sociais na

defesa de seus interesses, € o entendimento de Liberati:

A implementacdo ou execugdo de politicas publicas derivam de escolhas, pois
envolvem conflitos entre as camadas sociais que tém interesses diferentes. Essas
escolhas, por sua vez, dependem dos recursos disponiveis que privilegiardo uns em
detrimentos de outros direitos. De certa forma, as escolhas significam o conteido
ético das decisdes politicas, que, por vezes, podem ser tragicas, no sentido de que
algum dos direitos ndo sera atendido.'"’

146 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Informativo .Agr/CE 175. Informativo 582, de 2010. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo582.htm#transcricaol. Acesso: 17 jul.
2019.

147 LIBERATI, Wilson Donizeti. Politicas publicas no Estado constitucional. Sao Paulo: Atlas. 2012. p. 87.
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Diante desse quadro de escassez de recursos e elevada demanda por direitos sociais,
torna-se efervescente no meio académico e nas questdes judiciais a discussdo sobre a
aplicagdo das teorias da “reserva do possivel” e do “minimo existencial”.

Para a “teoria da reserva do possivel”, que pode ser invocada pelo Estado, em razio
da limitacdo de recursos deste, a efetivacdo de determinado direito social somente pode ser
exigida do Estado nos casos em que exista disponibilidade fatica, ou seja, existéncia de
recursos, disponibilidade juridica, relacionada a existéncia de autorizagdo orcamentaria e, por
fim, observancia da proporcionalidade da prestacdo e razoabilidade da exigéncia.'*®

Ja a “teoria do minimo existencial” propde a existéncia de um nucleo intangivel de
direitos sociais, tais como os direitos a saude, a educacao, a assisténcia social e acesso a
justiga, que devem possuir prioridade na elaboragdo do or¢gamento.'®

O Supremo Tribunal Federal consolidou seu entendimento no sentido de que a
“reserva do possivel” ndo pode ser oposta ao “minimo existencial”, defendendo a existéncia
de um ntcleo de direitos sociais que goza de especial protegdo.'

Destarte, assegurada a prestacao dos direitos fundamentais sociais, ¢ preciso ressaltar
que a efetivagdo de tais direitos ¢ realizada especialmente por meio da adogdo de politicas
publicas destinadas ao oferecimento de bens e utilidades imprescindiveis para as necessidades
da populagdo, bem como a efetiva prestagdo de um servigo publico adequado.

Politicas publicas nada mais sdo do que um conjunto de decisdes e agdes de governo
destinadas a atender as necessidades da sociedade, enquanto que os denominados servigos
publicos “sao atividades desenvolvidas pela Administracdo Publica em prol da coletividade e
do cidaddo no desempenho de fungdes estatais, no cumprimento das finalidades publicas, em
contraprestagio pela arrecadagdo de tributos pagos pelo povo”."!

Assim, sendo as politicas publicas e os servigos publicos os principais mecanismos
de efetivagdo dos direitos fundamentais sociais, verifica-se que o fenomeno da corrupgao

possui potencial significativo para violar estes direitos.

148 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais
na perspectiva constitucional. 10. ed. rev., atual. e ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p. 304-
305.

149 BARCELLOS, Ana Paula de. A eficacia juridica dos principios constitucionais. Rio de Janeiro: Renovar,
2002, p. 245-247.

150 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 45. Relator: Min. Celso de Mello. DJ 04/05/2004. Disponivel
em: http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28 ADPF%24%2ESCLA
%2E+E+45%2ENUME%2E%29+NAO+S%2EPRES%2E&base=baseMonocraticas&url=http://
tinyurl.com/bu3e9ae . Acesso: 17 jul. 2019.

151 SANTIN, Valter Foleto. Controle judicial da seguranca publica: eficiéncia do servigo na prevencdo e
repressdo ao crime. 2. ed. Sao Paulo: Editora Verbatim, 2013, p. 25.
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3.4 A Corrupciao Como Violagao dos Direitos Fundamentais Sociais

Sendo a corrupcdo uma violagdo moral superior qualificada pela presenca e
exploragdo de uma relagdo de poder, objetivando-se a obtengdo de vantagem indevida ao
agente publico e/ou ao particular, em prejuizo a sociedade, pode-se extrair deste conceito
elementos que demonstram que a corrupgao viola os direitos fundamentais do cidadao.

A corrup¢do tem como uma de suas caracteristicas a colocacdo de interesses
particulares acima dos interesses coletivos, de modo que o agente publico corrupto atua em
seu beneficio proprio ou de terceiros, em detrimento do interesse publico.

Conforme exposto, a efetivagdo dos direitos fundamentais sociais se da por meio da
implementagdo de politicas publicas destinadas a disponibilizar bens e utilidades
indispensaveis aos integrantes da sociedade, bem como por meio de uma adequada prestacao
de servicos publicos que assegure a fruicao dos bens e utilidades disponibilizados pelo Estado
aos cidadaos.

Uma das principais consequéncias da corrup¢do ¢ o desvio de verbas publicas que
poderiam ser utilizadas em politicas publicas necessarias para atender as necessidades da
populagao.

Em que pese a dificuldade de mensuragdo, a Transparéncia Internacional, a
Organizag¢do das Nacdes Unidas e o Forum Econdmico Mundial, além de outros o6rgaos,
realizam estimativas do custo da corrupgao para o mundo.

Valendo-se destas estimativas, Dallagnol apresenta assustadora conclusao sobre o

custo da corrupg¢ao no Brasil:

Segundo estimativas adotadas pela ONU e pelo Forum Econémico Mundial, a
corrupgdo custa ao mundo 5% do PIB (Produto Interno Bruto). Aplicando esse
percentual ao PIB brasileiro de 2016, de 6,266 trilhdes de reais, os desvios teriam
causado um prejuizo de 313 bilhdes de reais. Mesmo dados mais conservadores,
como os do relatorio da Fiesp sobre a corrupgdo publicado em 2010, apontam que o
dinheiro desviado equivaleria a 2,3% de toda a riqueza gerada no pais. Levando em
conta o PIB de 2016, o custo da corrupcdo seria de 144 bilhdes de reais. De qualquer
forma sio ntimeros tdo faradnicos que ¢ dificil compreender sua dimensdo.'>

Pensando nestes numeros apresentados por Dallagnol, € possivel perceber o prejuizo
causado as politicas publicas brasileiras destinadas ao atendimento dos interesses

fundamentais sociais.

152 DALLAGNOL, Deltan. A luta contra a corrupc¢io. Rio de Janeiro: Primeira pessoa, 2017, p. 41.
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Nesse sentido, por exemplo, na linha das estimativas de corrup¢ao da ONU e do
Banco Mundial, sendo o orcamento da Unido para o ano de 2019 de 122,60 bilhdes de reais

'3 116,93 bilhdes de reais para a educagdo™ e 11,58 bilhdes para a seguranga

para saude
publica'”, pode-se concluir que os desvios provocados pela corrup¢do no ano de 2016 seriam
suficientes para dobrar o or¢amento da saude, educacao e seguranca publica, sendo que ainda
sobraria bastante dinheiro.

Um outro raciocinio realizado a partir dos dados apresentados ¢ no sentido de que
estes valores apresentados no or¢amento ndo sdo totalmente aplicados nas politicas publicas
respectivas, tendo em vista que grande parte destes valores sao corroidos pela corrupgao.

Consoante Lynn, citado por Souza, politica publica é o conjunto de agdes do governo
que irdo produzir efeitos especificos,'** sendo que a mesma autora traz também o pensamento
de Peters, no sentido de que politica publica é a soma das atividades dos governos, que agem
diretamente ou através de delegados, e que influenciam a vida dos cidaddos."’

Destarte, ndo sendo os valores or¢amentérios devidamente aplicados, notadamente
em razdo da corrupcdo que desvia as verbas publicas que seriam destinadas as politicas
publicas de promogao social, violam-se os direitos fundamentais sociais.

A corrup¢ao também prejudica a prestacdo dos servigos publicos. No conceito

restrito de Justen Filho:

Servigo publico ¢ uma atividade publica administrativa de satisfacdo concreta de
necessidades individuais ou transindividuais, materiais ou imateriais, vinculadas
diretamente a um direito fundamental, insuscetiveis de satisfacdo adequada mediante
os mecanismos da livre iniciativa, destinada a pessoas indeterminadas, qualificada
legislativamente e executada sob o regime de direito ptblico.'®

Ademais, o servico publico deve ser prestado de forma adequada, conforme
estabelecido no inciso IV, do paragrafo tnico, do artigo 175, da Constituicdo Federal. Nesse
sentido, o principio do servico adequado deixou de ser considerado em paralelo com os

demais principios, tais como o da continuidade, da igualdade, da eficiéncia, da seguranca, da

153 BRASIL. Portal da Transparéncia. Controladoria-Geral da  Unido. Disponivel em:
http://www.portaltransparencia.gov.br/funcoes/10-saude?ano=2019. Acesso: 17 jul. 2019.

154 BRASIL. Portal da  Transparéncia. Controladoria-Geral da  Unido. Disponivel em:
http://www.portaltransparencia.gov.br/funcoes/12-educacao?ano=2019. Acesso: 17 jul. 2019.

155BRASIL. Portal da  Transparéncia. Controladoria-Geral da  Unido. Disponivel em:
http://www.portaltransparencia.gov.br/funcoes/06-seguranca-publica?ano=2019. Acesso: 17 jul. 2019.
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atualidade etc., para ser considerado pela doutrina o principal dos principios e, em
consequéncia, congregar todos os demais, de modo que quando se fala em principio do
servico publico adequado, estd-se a abranger todos os demais principios anteriormente
descritos.

Destarte, ndo ¢ dificil visualizar o prejuizo provocado pela corrup¢do quanto a
prestagdo dos servigos publicos. Basta imaginar, por exemplo, uma empreiteira contratada
para construcdo de casas populares, que vence a licitagdo criminosamente, mediante o ajuste
de pagamento de propina para agentes publicos.

Essa empreiteira ndo arcara com os valores da propina. Simplesmente repassara os
custos da propina para a sociedade, seja acordando uma contratagdo pelo Estado com valores
acima dos de mercado, seja reduzindo despesas com materiais necessarios as obras (em
relacdo a qualidade ou a quantidade).

No fim das contas, o principio do servico publico adequado serd violado e,
consequentemente, os direitos fundamentais sociais dos integrantes da sociedade, tudo como
consequéncia da corrupcdo praticada.

E com a violagdo dos direitos fundamentais sociais decorrente da corrupgao, nao
sendo adotadas as politicas publicas indispenséaveis para a promogao social, especialmente dos
mais vulneraveis, bem como nao sendo os servigos publicos prestados de forma adequada, o

resultado sera a manuten¢do ou aumento da exclusdo social.

3.5 A Exclusao Social

A exclusdo social ¢ um fenomeno que pode ser avaliado sob diversas perspectivas.
Consoante Rodrigues, Samagaio, Ferreira, Mendes e Januario, “A exclusdo configura-se como
um fendmeno multidimensional, como um fenéomeno social ou um conjunto de fendomenos
sociais interligados que contribuem para a produgdo do excluido”'.

Nesse sentido, a exclusdo social se constitui como o resultado de uma soma de
fatores sociais, tais como a pobreza, o desemprego, a falta de acesso a educagao e a saude etc.,
os quais levam individuos ou grupos de individuos a uma condi¢ao de vulnerabilidade social

que lhes segrega socialmente e restringe/suprime sua participag@o na vida politica e social.

159 RODRIGUES, Eduardo Vitor; SAMAGAIO, Florbela; FERREIRA, Hélder; MENDES, Maria Manuela;
JANUARIO, Susana. A pobreza e a exclusdo social: teorias, conceitos e politicas sociais em Portugal. In:
Projeto Competitividade e Exclusdo Social: as dreas metropolitanas de Lisboa e do Porto. Instituto de
Sociologia da Faculdade de Letras da Universidade do Porto, 1999, p. 64. Disponivel em:
https://ler.letras.up.pt/uploads/ficheiros/1468.pdf . Acesso: 18 jul. 2019.
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Hunter faz uma analise da exclusdo social a partir da ideia de privagdes, dizendo que
a “Exclusdo social pode ser definida como multiplas privacdes resultantes da falta de
oportunidades pessoais, sociais, politicas ou financeiras. A no¢do de exclusdo social visa a
participa¢do social inadequada, a falta de integragdo social e a falta de energia™'®.

No mesmo diapasdao, destacando a falta de participacdo, propde Barry que a
“Exclusdo social ¢ uma violagdo das exigéncias da justica social manifestada através de
conflitos de oportunidade e associados com a incapacidade de participar efetivamente na
politica. E um fendmeno distinto da pobreza e da desigualdade econdomica”.'®'

Hé autores que apresentam determinadas condi¢des pessoais dos individuos como
fatores que resultam na exclusdo social, tais como deficiéncia corporal ou mental.'*> Apesar de
ser um entendimento correto, ndo ¢ este o enfoque que serd dado neste trabalho, tendo em
vista 0 escopo de correlacionar exclusdo social com a violagdo dos direitos fundamentais
sociais decorrente da corrupgao.

Destarte, na linha do que se propde neste estudo, demonstrando a rela¢do entre a
violagdo dos direitos fundamentais sociais (falta das politicas publicas e dos servigos

publicos) com a exclusdo, mas sem deixar de fazer referéncia a outros fatores que provocam a

exclusao social, ¢ o apontamento de Maricato:

A exclusdo social compde um universo do qual a segregacdo ambiental é apenas
uma das expressdes. A dificuldade de acesso aos servigos e infra-estrutura urbanos
(transporte precario; saneamento ineficiente; drenagem inexistente; dificuldade de
abastecimento; dificil acesso aos servigos de saude, educacdo e creches; maior
exposi¢do a ocorréncia de enchentes e desmoronamentos etc.) somam-se menores
oportunidades de emprego (particularmente no setor formal), menores oportunidades
de profissionalizagdo, maior exposicdo a violéncia (marginal ou policial),
discriminagdo racial, discriminagdo contra mulheres e criangas, dificil acesso a
justica oficial, dificil acesso ao lazer. A lista ¢ interminavel. Nao ha como definir um
limite preciso entre o ‘incluido’ e o ‘excluido’. Nado se trata de um conceito
mensuravel, mas de uma situagdo complexa que envolve a informalidade, a
irregularidade, a ilegalidade, a pobreza, a baixa escolaridade, o oficioso, a raga, o
sexo, a origem, ¢ principalmente, a falta de voz.'®

A falta de concretizagdo de politicas publicas destinadas a promog¢ao dos direitos

fundamentais sociais, tais como saude, educagdo, assisténcia social, seguranca, saneamento

160 HUNTER, B. H. Social exclusion, social capital, and indigenous australians: measuring the social costs of
unemployment, Centre for Aboriginal Economic Policy Research. Discussion Paper, n. 204, 2000, p. 2-3.
161 BARRY, Brian. Social exclusion, social isolation and the distribution of income. /n: Centre for Analysis of
Social Exclusion — Case, Londres, 1998, p. 1.

162 FICHTNER, Bernd. Exclusdo social e inclusdo social: a procura de uma alternativa emancipatoria nas
ciéncias humanas. Educativa, Goiania, v. 20, n. 2, mai./ago. 2017, p. 448.

163 MARICATO, Erminia. Exclusdo social e reforma urbana. Proposta, Rio de Janeiro, n.62, set./1994, p. 51.
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basico etc., bem como a auséncia ou insuficiéncia de servigos publicos destinados a promogao
social, fomentam a exclusao social.

Basta pensar, por exemplo, na falta de politicas publicas e servigos publicos de
educacdo. O excluido que ndo tem acesso a educagdo de qualidade nao terd condigdes de
progredir socialmente, tera dificuldades em encontrar melhores empregos, ndo conseguira
buscar seus direitos e dificilmente tera condigdes de enfrentar sua condi¢ao de excluido.

No mesmo sentido, no caso de falta de alimentagdo para uma pessoa ou grupo de
pessoas em condi¢do de vulnerabilidade social, ndo se pode esperar de pessoas que estdo
lutando diariamente por sua subsisténcia, a adogdo de uma postura positiva no sentido de
melhorar suas condigdes de vida.

Percebe-se, portanto, que a falta de politicas publicas eficazes e a auséncia ou
insuficiéncia da prestacdo de servigcos publicos essenciais sdo fomentadoras da exclusdo
social.

Essa analise da exclusao social como violagdo dos direitos fundamentais sociais nada
mais ¢ do que uma afirmagdo da corrup¢do como violadora da cidadania, tendo em vista que
esta se constitui como um conjunto de direitos do cidadao.

Marshall entende a cidadania subdivida em trés elementos: civil, politico e social:

O eclemento civil é composto dos direitos necessarios a liberdade individual —
liberdade de ir e vir, liberdade de imprensa, pensamento e fé, o direito a propriedade
e de concluir contratos validos e os direitos a justiga. [...] Por elemento politico, se
deve entender o direito de participar no exercicio do poder politico, como um
membro de um organismo investido da autoridade politica ou como um eleitor dos
membros de tal organismo. [...] O elemento social se refere a tudo o que vai desde o
direito a um minimo de bem-estar economico e seguranga até o direito de participar,
por completo, na heranga social e levar a vida de um ser civilizado de acordo com os
padrdes que prevalecem na sociedade.'®

Tanto que Souza entende a exclusdo social como “sequestro da cidadania”, dizendo

ainda que:

a exclusdo social se refere a qualquer processo que dificulte ou impega o acesso a
riqueza, material e espiritual, produzida pelas sociedades no fluxo da histéria. Ou
seja, qualquer procedimento que se constitua em obstaculo ao pleno exercicio da
cidadania, mesmo que ela possa significar cidadania burguesa.'®®

164 MARSHALL, T.H. Cidadania, classe social e status. Rio de Janeiro: Zahar, 1967, p. 64.
165SOUZA, Lidio de. Processos de categorizagdo e identidade: solidariedade, exclusdo e violéncia. In:
Violéncia e exclusdo: convivendo com paradoxos, 1994, p. 57-74.
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Tratar da exclusdo social exige uma abordagem acerca do processo inverso que visa
reduzir aquele ou mitigar seus efeitos deletérios para a sociedade, qual seja, a inclusdo social,
por meio da qual se busca incluir pessoas ou grupos de pessoas ao tecido social.

Foi apresentado pela Comissdo das Comunidades Europeias o seguinte conceito de

inclusdo social:

Processo que garante que as pessoas em risco de pobreza e exclusdo social acendam
as oportunidades e aos recursos necessarios para participarem plenamente nas
esferas econOmica, social e cultural e beneficiem de um nivel de vida e bem-estar
considerado normal na sociedade em que vivem.'®

De forma mais sucinta, Kowarick conceitua inclusdo social como “Processo que visa

promover a inclusdo dos segmentos em vulnerabilidade social, destacando a cidade, a escola,

0 emprego € a protegdo social”.'?’?

A inclusdo social estd diretamente ligada a ideia de promoc¢do de acdes sociais
positivas que busquem a promogdo social. E por meio de politicas publicas e servigos
publicos que se efetiva a inclusdo social.

Porém ¢ de se considerar que a inclusdo social poderia também ser promovida pelos
proprios excluidos, todavia, a condicao a qual estdo submetidos acaba por impossibilitar que
adotem uma postura ativa que lhes afaste da condi¢do de excluidos.

Sobre as dificuldades dos excluidos em se identificar nessa situagdo e adotarem uma
postura positiva que lhes permita se incluir na sociedade, ¢ o entendimento de Bauman, citado

por Tosawa e Costa:

As causas da exclusdo podem ser diferentes, mas para aqueles situados na ponta
receptora, os resultados parecem ser quase os mesmos. Confrontados pela
intimidante tarefa de ganhar os meios para a sobrevivéncia bioldgica, enquanto se
véem privados da autoconfianga e da auto-estima necessdrias para a sustentacdo da
sobrevivéncia social, eles ndo tém motivo para contemplar e saborear as distingdes
sutis entre o sofrimento planejado ¢ a miséria por descuido. Podem muito bem ser
desculpados por se sentirem rejeitados, por serem irritadveis e raivosos, por
respirarem a vinganca e alimentarem a desforra — embora tendo aprendido sobre a
futilidade da resisténcia e aceito o veredicto de sua propria inferioridade, seja dificil
encontrarem um modo de transformar tais sentimentos numa agéo efetiva. Seja por
uma sentenga explicita ou por um veredicto implicito, mas nunca oficialmente
publicado, tornaram-se supérfluos, imprestaveis, desnecessarios e indesejados, e
suas reagdes, inadequadas ou ausentes, transmitem a censura de uma profecia auto-
realizadora.'®®

166 COMISSAO DAS COMUNIDADES EUROPEIAS. Relatério conjunto sobre a inclusido social, que
sintetiza os resultados da analise dos planos de acido nacionais para a inclusio social (2003-05). COM
(2003). Bruxelas, 12/12/2003, p. 9.

167 KOWARICK, Lucio. Sobre a vulnerabilidade socioecondmica e civil — Estados Unidos, Franga e Brasil,
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. Sao Paulo, v. 18, n. 51, 2003, p. 75.
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Ademais, um equivoco comum que aqui ndo pode ocorrer consiste em considerar
exclusdo social como sindnimo de pobreza. Em verdade, a pobreza se constitui como uma das
diversas dimensoes da exclusdo, sendo esta, portanto, mais ampla do que aquela.

Sobre a diferenciagdo, afirma Pereirinha:

O conceito de pobreza, analisado enquanto situagdo de escassez de recursos de que
um individuo, ou familia, dispdem para satisfazer necessidades consideradas
minimas, acentua o aspecto distributivo do fendmeno (a forma como os recursos se
encontram distribuidos entre os individuos e/ou familias na sociedade). Ja o conceito
de exclusdo social acentua os aspectos relacionais do fendmeno, quando encaramos
este conceito enquanto situagdo de inadequada integragdo social.'®

No mesmo sentido, € o entendimento de Pozzo ¢ Furni:

Nesse sentido, pobreza — absoluta ou relativa — pode significar um estado de
privacdo enquanto exclusdo, além de significar privagdo, também envolve
discriminacdo e estigmatizagdo determinadas por questdes inerentes ao sexo, raca,
op¢do sexual, idade etc. Em outros termos, o pobre pode ser discriminado por ser
pobre, mas o excluido, pela miriade de processos discriminatérios, passa a ser
entendido com aquele que foi abandonado e que passa por processos de fragilizagdo
dos vinculos sociais.'”

Também merece citacdo a diferenciagdo apresentada por Guerra, fazendo referéncia

ao entendimento de Geddes:

A exclusdo social difere do termo hegemoénico de pobreza em trés sustentaculos
distintos. O primeiro move-se de uma analise estdtica para uma analise dindmica,
apreendendo os processos pelos quais os individuos e grupos se tornam excluidos. O
segundo compreende a privacdo como conceito multidimensional, envolvendo
habitacdo, educa¢do, rendimentos, emprego, saude, fragmentagdo identitaria, etc. O
terceiro interpreta a privagdo e a pobreza como estando imbricadas com as relagdes
sociais, rejeitando uma perspectiva atomistica. Em muitas perspectivas, a exclusdo
social ndo se refere primordialmente a privagdo material, mas ao acesso ¢ ao uso de
um conjunto de servigos e participagdo societal. A maior parte das aproximagdes a
exclusdo social ddo particular énfase as inter-relagdes a exclusdo social, econdmica e
politica.'”!

168 TOSAWA, Suelyn; COSTA, Ilton Garcia da. O papel das politicas publica de inclusdo do trabalhador no
combate ao desemprego. /n: Didlogos (im)pertinentes — dignidade humana. Viviane Coélho de Séllos
Knoerr (Organizadora). Curitiba: Instituto Memoria, p. 2014, p. 127-147.

169 PEREIRINHA, José. Pobreza e exclusdo social: fronteiras conceptuais, relevancia para a politica social e
implicag¢des na sua medida. /n: Analise Social, n. 102. Lisbora, ICS, 1992, p. 170.

170 Pozzo, Clayton Ferreira Dal; Furini, Luciano Ant6énio. O conceito de exclusdo social ¢ sua discusséo.
Revista Geografia em Atos. Presidente Prudente, n. 10, v. 1, janeiro a junho 2010, p. 86 a 92.

171 GUERRA, Paula. Da exclusdo social a inclusdo social: eixos de uma mudanca paradigmatica. /n: Revista
Angolana de Sociologia, 10, 2012, p- 91-110. Disponivel em:
https://journals.openedition.org/ras/257#tocfrom1nl. Acesso: 18 jul. 2019.
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Além das consideragdes acerca das distingdes entre exclusdo, inclusdo e pobreza,

faz-se necessaria a distingdo entre exclusdo e desigualdade, tendo em vista que apesar de

estarem diretamente ligadas, ndo sdo sindnimos.

Sobre a desigualdade social, afirma Silva:

Desigualdade social pressupde a apropriacdo ou usurpagdo privada de bens, recursos
e recompensas, implicando concorréncia e luta. Donde uma primeira questdo reside
em saber que objectos sdo susceptiveis de apropriagdo por parte de uns actores em
detrimento de outros e quais os conceitos mais adequados para a analise das
situagdes de desigualdade quanto a posse e¢ a distribuicdo de bens, recursos e
recompensas.'”

Apesar de a desigualdade social ndo se confundir com a exclusdo social, pode-se

afirmar que aquela se constitui como fomentadora desta, ou seja, situagdes de desigualdade

social podem culminar em exclusdo social.

Sobre a relacao entre desigualdade social e exclusdo social, ¢ o entendimento de

Silva:

Embora a exclusdo recrie e até reforce certas formas de desigualdade, ela propria €,
antes de mais, um produto, um corolario do proprio sistema de desigualdades
sociais. E este que ndo so provoca integragdo subordinada mas também situagdes de
exclusdo por afastamento, expulsio ou ecliminagdo do grupo minoritario, do
diferente, apresentando-se amitde as situagdes de desigualdade com maior grau de
sofisticada subtileza ¢ as de exclusdo com eventual maior grau de crueldade (v.g. o
massacre de indios, o nazismo, o apartheid). Trata-se contudo de processos que,
embora diferenciados, se imbricam e exigem uma perspectiva sintética na relagdo
entre estrutura e accdo. [...] A distingdo poder-se-a obviamente fazer, porém,
convém, antes de mais, sublinhar que, em vez de estarmos perante dois tipos-ideais
de nivel analitico equivalente, como pretende Santos (1995), trata-se mais de dois
niveis diferenciados de abstraccdo que, embora se possam reforcar mutuamente,
pressupdem, no meu entender ¢ seguindo aqui Bader e Benschop (1988), que a
desigualdade detenha prioridade analitica sobre a exclusdo social. Embora a
exclusdo recrie e até reforce certas formas de desigualdade, ela propria é, antes de
mais, um produto, um corolario do préprio sistema de desigualdades sociais. [...]
Trata-se contudo de processos que, embora diferenciados, se imbricam e exigem
uma perspectiva sintética na relagdo entre estrutura e accdo. Nem se diga que,
enquanto a desigualdade seria mais um fendémeno socioeconémico, a exclusdo seria
mais sociocultural. Porque o estar dentro como integrado ou fora como excluido
depende fundamental mente do &ngulo ou da perspectiva tedrica em que cada um se
coloca. Ou seja, o problema da exclusdo obtera obviamente, pelo menos, trés
respostas diferentes conforme o analista social se colocar numa perspectiva
durkheimiana (exclusdo como perda do lago socio-moral), weberiano-interaccionista
(exclusdo como fechamento social ou usurpa¢do de recursos por parte de
determinado grupo estatutdrio face aos demais) ou marxista (exclusdo como
desapropriacdo dos meios de producdo e demais recursos politicos e simbdlicos,

172 SILVA, Manuel Carlos. Desigualdade e exclus@o social: de breve revisitagdo a uma sintese proteorica. In:
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incluindo a ndo participagdo nos processos de decisdo politica), visao esta que certos
autores como, por exemplo, Xiberras (1993) incompreensivelmente ignora. '”

Verifica-se que tanto a pobreza quanto as desigualdades sociais podem produzir o
fenomeno da exclusdo social, tratando-se de verdadeiras fomentadoras desta. Todavia pobreza
e desigualdade social sdo analisadas numa perspectiva socioecondmica, enquanto a exclusao
deve ser compreendida num viés sociocultural.

Além das causas da exclusdo social, ¢ preciso abordar as consequéncias desta. Isso
porque ndo basta apresentar as causas do fendmeno sem fazer uma andlise critica de suas
consequéncias.

A exclusdo social restringe o acesso de pessoas e grupos a bens materiais € imateriais
indispensaveis a dignidade humana, bem como caracteriza-se pela auséncia de reivindicagdes
organizadas e de movimentos de reforco da coesdo identitaria das populagdes marginalizadas.

Destarte, a exclusdo social resulta em vulnerabilidade social, consistente na
marginalizagdo de determinados grupos e impossibilidade de acesso aos beneficios
assegurados aos grupos nao excluidos, bem como impede a melhoria das condigdes sociais de
individuos e grupos por meio da mobilidade social, ou seja, produz uma imobilidade social
dos vulneraveis.

Sobre a exclusdo como impedimento a participagdo na sociedade e o acesso

limitados aos recursos disponibilizados pelo Estado, Wolcock e Garcitua afirmam:

Este estudo adota uma perspectiva de exclusdo social, segundo a qual a interacdo de
mecanismos e estruturas especificos restringe o acesso de pessoas e grupos a
diversos recursos (ou limita a acumulacdo desses), impedindo que os assim
excluidos participem da sociedade e se afastem da pobreza. (...) A exclusdo social
refere-se a processos que aumentam a exposi¢do de certos grupos sociais a riscos e
situagdes de vulnerabilidade. Os mecanismos de exclusdo social criam barreiras ao
acesso de grupos vulneraveis a ativos e recursos produtivos e a participagdo no
mercado e em instituigdes sociais, culturais e politicas. A exclusdo funciona por
meio de processos institucionais e operacionais embutidos no funcionamento das
instituigdes, limitando o acesso igual a mercados, servigos e meios de participagdo e
representacdo politica. Ao mesmo tempo, processos de exclusdo podem estar
baseados em preconceitos e operar por meio deles, sendo extremamente dificeis de
eliminar (dado que s@o mais subjetivos). Isso pode resultar na recusa da sociedade
de garantir direitos aos mais pobres, ou na garantia de direitos e mais baixa
qualidade, especialmente em questdes econdmicas, sociais e culturais. A exclusdo
sociocultural refere-se ao acesso diferenciado de grupos aos beneficios sociais e
materiais da sociedade, quando as causas dessa diferenciagdo residem na existéncia
de conflitos de origem ndo estrutural ou na alocagio desigual de bens simbolicos.'™

173 SILVA, Manuel Carlos. Desigualdade ¢ excluso social: de breve revisitagdo a uma sintese proteorica. In:
Configuracaes, Revista de Sociologia, 2009, p- 11-40. Disponivel em:
https://journals.openedition.org/configuracoes/132. Acesso: 19 jul. 2019.
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Destarte, o conceito de exclusdo social combina vulnerabilidades e impedimentos a
realizacdo da cidadania. Isso porque, os excluidos ndo usufruem daqueles trés elementos da
cidadania apresentados (civil, politico e social).

Assim, conceituada a exclusdo social, bem como realizada sua correlacdo com os
direitos fundamentais sociais, abordando-se a questdo da inclusdo social, além da andlise das
relagdes e diferenciagdes com os fenomenos da pobreza e desigualdade social, sem prejuizo
da abordagem das suas consequéncias, ¢ o0 momento de se analisar a questdo da exclusdo

social no Brasil.

3.5.1 Exclusao social no Brasil

A temadtica da exclusao social ganhou relevo nos ultimos anos no Brasil. De assunto

pouco tratado, passou a ser objeto de varios estudos. Consoante Schwartzman:

Até ha 20 ou 30 anos, os temas que preocupavam oS cientistas sociais eram
referentes ao desenvolvimento econdmico, a modernizacdo, a participacdo politica, a
democracia e a mobilidade social. Hoje, o tema dominante ¢ o da pobreza e da
exclusdo social. Ndo ¢ que os temas da pobreza e da exclusdo ndo estivessem
presentes no passado, mas eles eram vistos como uma decorréncia de problemas,
deficiéncias ou desajustes na ordem econdmica, politica e social que seriam
resolvidos e superados na medida em que esses problemas, deficiéncias e desajustes

fossem sendo equacionados”.'”

Numa andlise da evolugdo historica e social do Brasil, ¢ possivel identificar que a
exclusdo social tem se mostrado umbilicalmente ligada a pobreza e a desigualdade, sendo que
os grupos historicamente desfavorecidos acabam sendo subjugados por uma estrutura
discriminatéria, marcada pela supressdo de direitos, que nega aos excluidos uma condigdo de
igualdade.

Fazendo uma analise sucinta da ultima metade do século XX no Brasil, afirma Leal:

Ap6s a Primeira Guerra Mundial, e especialmente a partir da década de 50, parecia
que a exclusdo social a qual a maior parte da populacdo estava submetida dissolvia-
se gradualmente, pela urbanizagdo, crescimento industrial, escolarizacdo e
desenvolvimento do Estado de direito. Sob a ditadura militar iniciada na década de
60, interrompia-se a constru¢do de um processo politico igualitdrio mas a0 mesmo
tempo acelerava-se a inclusdo econdmica e social. Com o fim da ditadura, vieram
muitos direitos, principalmente pela Constituicdo de 1988. Mas a crise econdmica
ndo deixava ir adiante o processo de eliminac¢do dos bolsdes de pobreza e os altos

175 SCHWARTZMAN, Simon. As causas da pobreza. Rio de Janeiro: Editora da Fundagdo Getulio Vargas,
2004, p. 7.
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indices inflacionarios tornavam mais agudas as desigualdades sociais. Na década de
90, tanto pobreza como desigualdade cresceram e persistiu na prética o
desconhecimento dos direitos garantidos pela Constituigdo; persistiu ainda a
indistin¢do entre publico e privado, fazendo com que direitos passem como favores
e reivindicagdes sociais aparecam como se fossem badernas. Dessa maneira,
“mantém-se o velho comportamento de desconhecer o ‘pobre’ como cidaddo e como
sujeito” (Nascimento, 2004, p.62).'7

Nesse diapasdo, a exclusdo social no Brasil alimenta-se de

estruturas historicas e representacdes sociais persistentes, de carater discriminatorio:
em relag@o ao indio, em relacdo ao negro, em relacdo as mulheres, em relagdo aos
pobres e, mais recentemente, em relagdo aos nordestinos. Estruturas e
representagdes que se erguem como obstaculos a criacdo de um espago publico
igualitario ¢ ao estabelecimento de uma ldgica social de integragdo. [...] A exclusdo
social no Brasil, e provavelmente em grande parte dos paises subdesenvolvidos e em
vias de desenvolvimento, ¢ efeito e causa de uma sociedade que tem na mobilidade
limitada e na discriminagdo mais ou menos disfargadas suas caracteristicas
estruturantes.'”’

Apesar desta estreita relagdo entre exclusdo social e pobreza no Brasil, reafirma-se o
que ja foi dito sobre a diferenciacdo entre ambas, tendo em vista que a exclusao ndo decorre
necessariamente da pobreza, apesar desta poder ensejar aquela. Como bem observado por

Sposati:

Por conter elementos éticos e culturais, a exclusdo social se refere também a
discriminacdo e a estigmatizacdo. A pobreza define uma situacdo absoluta ou
relativa. Ndo entendo esses conceitos como sindnimos quando se tem uma visao
alargada da exclusdo, pois ela estende a no¢do de capacidade aquisitiva relacionada
a pobreza e outras condigdes atitudinais, comportamentais que ndo se referem tao s
a capacidade de ndo retengdo de bens. Conseqiientemente, pobre ¢ o que nio tem.
Enquanto o excluido pode ser o que tem sexo feminino, cor negra, opg¢ao
homossexual, é velho etc. A exclusdo alcanga valores culturais, discriminagdes. Isto
ndo significa que o pobre ndo possa ser discriminado por ser pobre, mas que a
exclusdo inclui até mesmo o abandono, a perda de vinculos, o esgargamento das
relagdes de convivio, que ndo necessariamente passam pela pobreza.'”

O Atlas da Exclusdao Social no Brasil apresenta uma interessante classificagdo da
exclusdao social no pais, subdividindo-a em velha exclusdo social e nova exclusdo social.

Consta no citado na 2% edicao do Volume II:

176 LEAL, Giuliana Franco. Exclusdo social e rupturas dos lacos sociais: analise critica do debate. Tese de
Doutorado. Universidade Estadual de Campinas — Instituto de Filosofia ¢ Ciéncias Humanas. Campinas,
2008, p. 136-137.

177 NASCIMENTO, Elimar Pinheiro. A exclusdo social no Brasil: algumas hipoteses de trabalho e quatro
sugestoes praticas. Cadernos do CEAS, Salvador, n. 152, jul.-ago., 2004. p. 57-66.

178 SPOSATI, Aldaiza. Exclusio social abaixo da linha do Equador. /n: VERAS, Maura Padini Bicudo (ed.).
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Entende-se neste Atlas a “velha” exclusdo social como a forma de marginalizagdo
dos frutos do crescimento econdmico e da cidadania, expressa pelos baixos niveis de
renda e escolaridade, incidindo mais frequentemente sobre os migrantes,
analfabetos, mulheres, familias numerosas e a populagdo negra. [...] Entende-se por
nova exclusdo um fenémeno de ampliagdo de parcelas significativas da populagdo
em situacdo de vulnerabilidade social, e também as diferentes formas de
manifestacdo da exclusdo, abarcando as esferas cultural, econdmica e politica. Esta
nova exclusdo atinge segmentos sociais antes relativamente preservados do processo
de exclusido social, tais como jovens com elevada escolaridade, pessoas com mais de
40 anos, homens ndo negros ¢ familias monoparentais.'”

A analise realizada acerca dos fenomenos da exclusdo social, pobreza, desigualdade e
vulnerabilidade ¢ de fundamental importancia para visualizacdo do fendmeno da exclusao
social do Brasil, tendo em vista que estdo correlacionados, conforme ja abordado.

E muito comum que a exclusio social no Brasil seja representada por mapas que
indicam as regides com maior exclusdo social. Inclusive, também sao elaborados mapas que
indicam outros indices importantes, como o de desigualdade social e de pobreza.

Para a elaboracgdo do Indice de Desenvolvimento Social — IES — os estudiosos levam
em consideracdo dados do Censo Demografico do IBGE, os dados das Pesquisas Nacionais
por Amostras de Domicilios (PNAD) e o Indice de Desenvolvimento Humano — IDH.

A partir da anélise de tais indices, € possivel a elaboracao do mapa da exclusao social
no Brasil, o que constitui em importante ferramenta de analise, tendo em vista a imensidao
territorial e as diversidades socioecondmicas e socioculturais do pais.

Com relagao ao ano 2000, colhe-se do Atlas da Exclusdo Social no Brasil Volume 2,
0s seguintes mapas que sintetizam a situagdo da exclusao social no Brasil (Figuras 18, 19 e

20).

179 Atlas da exclusio social no Brasil, volume 2: dinAmica e manifestacio territorial. André Campos [et.
al.], organizadores. 2. ed. Sao Paulo: Cortez, 2004, p. 43-49.



FIGURA 18 — indice de exclusio social no Brasil em 2000.
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Fonte: Atlas da Exclusdo Social no Brasil Volume 2.

FIGURA 19 — indice de pobreza no Brasil em 2000.
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FIGURA 20 — Indice de desigualdade social no Brasil em 2000.
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Fonte: Atlas da Exclusdo Social no Brasil Volume 2.

A analise comparativa dos mapas demonstra a inconteste correlagdo entre a pobreza e
a desigualdade social com a exclusdo. Os estados do nordeste que apresentam os piores
indices de exclusao social também apresentam os piores indices de pobreza e de desigualdade
social. Lado outro, os Estados do Sul, Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Distrito Federal sdo os
entes da federagdo com menores indices de exclusdo social, pobreza e desigualdade social.

Em que pese a pobreza ndo ser condi¢do sine qua non para a exclusdo social, os
estudos demonstram que esta ¢ mais presente nos estados mais pobres € menor nos mais ricos.
Do mesmo modo, os estados com maior desigualdade social também apresentam maiores
indices de exclusdo social.

Isso ndo significa, todavia, que sdo poucos os casos de exclusdo social nos estados
com menores indices. Permite-se apenas concluir que a pobreza e a desigualdade social

potencializam a exclusao social.
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3.5.2 Exclusio social e corrupcao

A relacdo de causa e efeito entre corrupcao e exclusdo social ¢ indireta, tendo em
vista que a corrupcdo, dentre as suas varias facetas, atinge diretamente os direitos
fundamentais sociais, ou seja, limita ou inviabiliza as politicas publicas e a prestacdo dos
servigos publicos.

Conforme ja dito, as politicas publicas e os servigos publicos servem para dar
efetividade aos direitos sociais previstos no ordenamento juridico, tais como saude, educagao,
seguranga, assisténcia social, saneamento basico etc.

Ocorre que para a execucdo de politicas publicas destinadas a promocgao social da
populacdo, o Estado necessita de dinheiro, de modo que pelo fato de o orgamento ser
limitado, muitas vezes compete ao administrar realizar escolhas tragicas.

O fendmeno da corrupgao piora esse quadro, pois o desvio de verbas publicas acaba
por inviabilizar a implantagdo de politicas publicas necessarias para a promogao da inclusido
social e, consequentemente, redug¢do da exclusdo social.

A corrupgao, verifica-se, também prejudica a prestagcdo dos servigos publicos, sendo
estes também imprescindiveis para a promocao social da populagdo, tendo em vista que os
bens e utilidades efetivamente colocados a disposicao dos membros da sociedade decorrem
dos servicos prestados pelo Estado.

Ocorrendo a corrupgdo, os servicos certamente serdo executados em menor
quantidade ou em menor qualidade, pois os custos da corrup¢do ndo serdo arcados pelos
agentes publicos ou pelos particulares envolvidos no esquema corrupto. O prego sempre €
pago diretamente pelo Estado e indiretamente pela sociedade.

Ademais, a maior disponibilidade or¢amentaria do Estado possibilita a adogdo de
atividades de fomento a industria, comércio e agropecuaria, o que aumenta o niumero de
postos de trabalho, sendo importante para a redu¢do da pobreza e da desigualdade social,
razdo pela qual a corrup¢do acaba por fomentar também o aumento da pobreza e da
desigualdade social, culminando em exclusdo social.

Fazendo uma analise da desigualdade na década de 1990, Leal afirma que “tanto
pobreza como desigualdade cresceram e persistiu na pratica o desconhecimento dos direitos

garantidos pela Constitui¢do;”, acrescentando que “persistiu ainda a indistingdo entre publico



119

e privado, fazendo com que direitos passem como favores e reivindicagdes sociais aparecam
como se fossem badernas”.'®

Destarte, a presenca do patrimonialismo persiste nos dias atuais, ndo se tratando de
mecanismo de dominagdo restrito aos periodos colonial, imperial e da republica velha,
conforme abordado no inicio deste trabalho, sendo que esta sobreposi¢ao do interesse privado
sobre o interesse publico fomenta a pobreza e a desigualdade social, culminando na exclusdo
social.

Dezenas de exemplos de situagdes de violagdo dos direitos fundamentais sociais
decorrentes de corrupcdo que culminaram em exclusdo social poderiam ser apresentados,

porém a seguir serdo apresentados casos de micro, meso € macrocorrup¢ao em que houve a

atuagdo criminal do Ministério Publico do Estado do Parana.

3.6 A Luta Contra a Corrupc¢iao, Violacao dos Direitos Sociais e Exclusao Social: Estudo
de Casos

Abordar o fendmeno da corrupgdo, seu conceito juridico, espécies e caracteristicas,
bem como a atuagdo da principal institui¢ao incumbida pela Constitui¢ao Federal de combater
a corrupgdo, além da violagdo dos direitos fundamentais sociais e consequente exclusdo
social, exige a demonstracao da correlagdao proposta neste estudo por meio da analise de casos
concretos.

Ademais, dentro dos limites propostos, torna-se imperioso que a analise da violagdo
dos direitos fundamentais e exclusdo social decorrentes da corrupcido seja demonstrada a
partir de casos concretos de atuagdo do Ministério Publico, notadamente do Ministério
Publico do Estado do Parand, cuja atuagdo no combate a corrup¢do na esfera da defesa do
patrimdnio publico foi abordada.

Outrossim, devem ser apresentados casos praticos dos trés niveis de corrupgao
propostos neste trabalho, quais sejam, microcorrup¢do, mesocorrup¢ao € macrocorrupgao, de
modo a permitir que além de demonstrar a afirmagdo principal de que a corrupgao provoca a
violacdo dos direitos fundamentais sociais e exclusdo social, seja reafirmada a existéncia do
direito fundamental ao governo honesto como principal bem juridico tutelado pelas normas
que prescrevem e sancionam os atos de corrup¢ao, além de permitir o detalhamento das

caracteristicas dos trés niveis de corrup¢ao propostos.

180 LEAL, Giuliana Franco. Exclusao social e rupturas dos lacos sociais: analise critica do debate. Tese de
Doutorado. Universidade Estadual de Campinas — Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas. Campinas,
2008.
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E por meio do estudo de casos reais que os dados estatisticos de atuacdo no combate
a corrupgao deixam a frieza estatistica e tornam o fendmeno da corrupgao palpavel, sensivel e
real, demonstrando o que o fendmeno da corrupgdo efetivamente produz na vida das pessoas e

da sociedade.

3.6.1 Macrocorrup¢io, Violacao dos Direitos Sociais e Exclusdo Social: a “Operacao

Quadro Negro”

A denominada “Operacao Quadro Negro”, desencadeada pelo Ministério Publico do
Estado do Parand, conforme explicou a propria institui¢do na petigdo inicial da agdo principal,
“compreende um grande caso de corrupgdo ativa, peculato, e desvios de verbas publicas
ocorridos no ambito da Secretaria de Estado da Educacao (SEED), especificamente através da
Superintendéncia de Desenvolvimento Educacional (SUDE), entre os anos de 2012 a 2015."™!

Constatou-se o envolvimento do entdo Governador Carlos Alberto Richa, do Deputado
Federal e Chefe da Casa Civil do Estado — Valdir Luiz Rossoni, ¢ do Deputado Estadual
Plauto Mir6 Guimaraes Filho, além de servidores publicos e empresarios.

O esquema consistia, resumidamente, em fraudes a licitagdes destinadas a construcao
e reforma de escolas, para viabilizar a contratacdo de empresa de constru¢do vinculada ao
esquema criminoso, manipulacdo das medi¢des das obras, de modo a constar nas medigdes a
execucdo integral de servigos que efetivamente ndo haviam sido executados e, por fim, a
celebracdo de contratos aditivos, os quais eram superfaturados e cuja execugdo também era
alvo de manipulagdo das medigdes.

As irregularidades aconteceram em todo o Estado do Parand, envolvendo diversas
escolas publicas. A titulo de demonstracdo, apresentar-se-a4 dados relacionados ao processo n°
0002792-24.2018.8.16.0179, que apurou a atuagao criminosa do grupo que prejudicou e
desviou verbas de obras de 8 estabelecimentos de ensino. Veja-se os valores dos contratos e
aditivos desse caso especifico (Figura 21).

No que se refere aos acréscimos solicitados por meio dos aditivos contratuais,
verifica-se que o esquema criminoso fazia com que os acréscimos fossem bem proximos ao

limite de 25% previsto na Lei 8.666/1993, conforme quadro da Figura 22.

181 PARANA. Tribunal de Justica do Estado do Parana. Autos n° 0002792-24.2018.8.16.0179. Peticdo Inicial
da “Operagdo Quadro Negro”. Grupo Especializado na Prote¢do ao Patrimonio Publico e no Combate a
Improbidade Administrativa — GEPATRIA.
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FIGURA 21 - Escolas, contratos de reformas, valores contratados e aditivos.

Estabelecimento Numero Contrato ~ Valor Contrato  Valor Aditivo _
Colégio Estadual Arcangelo Nandi 0230/2014 RS 3.296.756,71 R$811.036,13 RS 4.107.792,84
Colégio Estadual Willian Madi 0232/2014 RS 3.980.991,01 RS 974.45530 RS 4.955.446,31
Unidade Nova Jardim Paulista 0234/2014 RS4.227.86970 RS1.011.20097 RS 5.239.070,67
Unidade Nova Ribeirdo Grande 0237/2014 RS 2.994.227,78 R$712.11646 RS 3.706.344,24
Colégio Estadual Tancredo Neves 0303/2014 RS 3.326.095,56 RG79471838 RS 4.120.813,94
Colégio Estadual Doracy Cezarino 0348/2014 RS 306.682,66 RS 6890467 RS 375.587,33
Colégio Estadual do Campo Distrital de Joa 0357/2014 RS 311.692,52 RS 74.490,02 RS 386.182,54
Colégio Estadual de Educacdo Profissional Professor lysimaco Fer0553,/2013 RS 3.999.648 44 R5957.11843 RS 4.956.766,87

Motais RS 22.443.964,38 RS 5.404.040,36 RS 27.848.004,74

Fonte: Ministério Publico do Estado do Parana. Autos n° 0002792-24.2018.8.16.0179.

FIGURA 22 — Contratos para reformas de escolas e percentual e valor dos acréscimos nos

aditivos.

Contrato

Jardim Paulista

Percentual e valor do acréscimo requerido mediante aditivo
contratual

23,919% = acréscimo de R$ 1.011.200,97 no custo original da

(234/2014) obra (que era de R$ 4.227.869,70)
Ribeirio Grande 23,78% = acréscimo de R$ 712.116,46 no custo original da obra
(237/2014) (que era de R$ 2.994.227,78)

Lysimaco F. Da Costa
(559/2013)

Tancredo Neves
(303/2014)

23,93% = acréscimo de R$ 957.118,43 no custo original da obra
(que era de R$ 4.956.766,87)

23,89% = acréscimo de R$ 794.718,38 no custo original da obra
(que era de R$ 3.326.095,56)

Arcingelo Nandi
(230/2014)

Willian Madi
(232/2014)

24,60% = acréscimo de R$ 811.036,13 no custo original da obra
(que era de R$ 3.296.756,71)

24,47% = acréscimo de R$ 974.455,30 no custo original da obra
(que era de R$ 3.980.991,01)

Colégio Estadual Doracy Cezarino
(348/2014)

22,46% = acréscimo de R$ 68.904,67 no custo original da obra
(que era de R$306.682,66)

Colégio Estadual do Campo Distrital de
Jod
(357/2014)

23,89% = acréscimo de R$ 74.490,02 no custo original da obra
{que era de R$ 311.692,53)

Fonte: Ministério Publico do Estado do Parana. Autos n° 0002792-24.2018.8.16.0179.

Sao casos de flagrante improbidade administrativa que resultou em enriquecimento

ilicito (art. 9°), prejuizo ao erario (art. 10) e violagdo dos principios que regem a

Administragdo Publica (art. 11), conforme preceitua a Lei 8.429/1992.

Atos de improbidade administrativa que numa analise juridica configuram corrupgao,

posto que se constituem em uma violagdo moral superior qualificada pela presenca e
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exploracdo de uma relagao de poder, objetivando-se a obtengao de vantagem indevida ao
agente publico e/ou ao particular, em prejuizo a sociedade.

Verifica-se a ocorréncia de uma violagdo moral superior porque além da previsdo
legal do comportamento como um ilicito politico-civil-administrativo (improbidade), possui
reprovabilidade moral.

Ademais, a presenca e exploracdo de uma relagdo de poder ¢ inconteste, tendo em
vista que sdo agentes publicos, que se valendo de seus cargos e fungdes, suprimem o interesse
publico em prol de interesses particulares.

Outrossim, o objetivo desses agentes publicos corruptos era a obtengdo de vantagem
indevida para eles (agentes publicos) e particulares (empresarios), sendo constatado no caso
dos autos que a vantagem indevida consistiu em vantagem econdmica.

Por fim, tal comportamento resultou em prejuizo a sociedade. Isso porque, apesar de
0 prejuizo ao erdrio atingir diretamente o Estado, acaba por atingir diretamente € com maior
danosidade a sociedade.

O caso apresentado ¢ um exemplo categdrico do prejuizo a sociedade provocado pela
corrupcao, tendo em vista que escolas publicas deixaram de ser devidamente reformadas,
prejudicando a prestacdo adequada do servigo de publico de educagao.

Nesse sentido, o Ministério Publico apresentou um quadro com o quantitativo de
alunos desamparados pela rede de ensino, em razdo dos atos de corrupgdo praticados,
levando-se em consideracdo a capacidade de cada escola e a data em que deveria estar

concluida:

FIGURA 23 — Quantidade de alunos desamparados na rede de ensino em razao da corrupg¢ao.

Escola Capacidade de alunos|Data fixada para | Alunos desamparados
por ano conclusio

Arcangelo Nandi 411482 Janeiro/2015 1.644

Willian Madi 1.260%03 Fevereiro/2014 6.300

Ribeirio Grande 500 Janeiro/2015 2.000

Tancredo Neves 475 Margo/2015 1.900

Lysimaco Ferreira da|272484 Dezembro/2014 1.088

Costa

Jardim Paulista 1.80048% Fevereiro/2015 7.200

Total 20.132

Fonte: Ministério Publico do Estado do Parana. Autos n° 0002792-24.2018.8.16.0179.
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Outro ponto abordado neste trabalho que também merece uma andlise na perspectiva
do caso apresentado, ¢ em relagdo ao nivel de corrup¢do (micro, meso € macrocorrupgao)
constatado, sendo certo que estamos diante de um caso de macrocorrupgao.

De acordo com o Ministério Publico do Estado do Parand, o enriquecimento ilicito

de agentes publicos e empresarios atingiram cifras milionarias, conforme sintetiza a tabela:

FIGURA 24 — Valor das vantagens indevidas.

Mauricio Janddi Fanini Antonio R$ 500.000,00
Plauto Mirdé Guimaries Filho R$ 300.000,00
Valdir Luiz Rossoni R$ 300.000,00
Eduardo Lopes de Souza e Valor Construtora e Servigos Ambientais — Eireli R$ 3.824.683,31+%

Fonte: Ministério Publico do Estado do Parana. Autos n° 0002792-24.2018.8.16.0179.

Ademais, o prejuizo ao erdrio atingiu elevadas cifras, conforme demonstrado a

seguir.



FIGURA 25 — Dano ao erario provocado por cada investigado.

124

DA VEIGA NETO

REQUERIDO DANO MATERIAL MULTA CIVIL DANO MORAL TOTAL
PROJETADA®? COLETIVO

CARLOS ALBERTO RICHA |R$ 5.404.040,36 R$ 16.212.121,08 R$ 5.404.040,36|R% 27.020.201,80

EDMUNDO RODRIGUES |R$ 5.404.040,36 R$ 16.212.121,08 R$ 5.404.040,36 R$ 27.020.201,80

R$ 39.048,72491

R$ 39.048,72

R$ 16.212.121,08

R$ 16.212.121,08

R$ 16.251.169,80

R$ 16.251.169,80

R$ 5.404.040,36

R$ 16.212.121,08

R$ 5.404.040,36

R$ 27.020.201,80

R$ 39.048,72

R$ 16.212.121,08

R$ 16.251.169,80

R$ 39.048,72

R$ 16.212.121,08

R$ 16.251.169,80

EDUARDO LOPES DE
SOUZA

EVANDRO MACHADO
LUIZ EDUARDO DA
VEIGA SEBASTIANI
MARILANE  APARECIDA
FERMINO DA SILVA
MAURIcCIO JANDOI
FANINI ANTONIO
PLAUTO MIRO

GUIMARAES FILHO

R$ 5.404.040,36

R$ 16.212.121,08

R$ 5.404.040,36

R$ 27.020.201,80

TATIANE DE SOUZA

R$ 39.048,72

R$ 16.212.121,08

R$ 16.251.169,80

VALDIR LUIZ ROSSONI

R$ 5.404.040,36

R$ 16.212.121,08

R$ 5.404.040,36

R$ 27.020.201,80

VALOR CONSTRUTORA E
SERVICOS AMBIENTAIS -
EIRELI

R$ 39.048,72

R$ 16.212.121,08

R$ 16.251.169,80

VANESSA DOMINGUES R$ 39.048,72 R$ 16.212.121,08 - R$ 16.251.169,80
DE OLIVEIRA

VIVIANE LOPES DE R$ 39.048,72 R$ 16.212.121,08 - R$ 16.251.169,80
SOUZA

Fonte: Ministério Publico do Estado do Parana. Autos n° 0002792-24.2018.8.16.0179.

Conforme defendido neste trabalho, a macrocorrupcdo se constitui como a corrupgao

que possui as seguintes caracteristicas: a) grande valor ou elevada reprovabilidade da
vantagem indevida obtida pelo agente publico ou terceiro beneficiado; b) elevado prejuizo
econdmico ao Estado, entidade publica ou 6rgao publico; c¢) potencial de produzir elevado
dano social.

< .

Quanto a primeira caracteristica, resta inconteste o grande valor da vantagem
indevida obtida pelos agentes publicos e terceiros beneficiados, conforme tabela ja
apresentada.

O prejuizo econdmico ao Estado também se demonstrou grande, sendo constatado

prejuizos milionarios aos cofres publicos, conforme ja sintetizado na tabela apresentada.
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E por fim, a presenga de potencial para produzir elevado dano social resta
sobejamente demonstrando, tendo em vista que as praticas corruptas prejudicaram milhares de
alunos de escolas publicas, violando o direito a educagdo e a obrigagcdo de prestacdo de um
servigo publico adequado.

Ainda na linha do que se abordou até aqui no trabalho, imprescindivel a analise do
papel do Ministério Publico no combate a corrupgdo na perspectiva do caso em analise, até
porque se trata de um processo proposto pelo Ministério Publico do Estado do Parana.

O Ministério Publico, como defensor da ordem juridica, do regime democratico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis, tem por determinagdo constitucional o poder-
dever de atuar em situacdes como a apresentada.

A ordem juridica mostrou-se em risco diante da deturpagdo da lei praticada pelos
corruptos. O regime democratico foi flagrantemente violado, posto a supressdo da vontade e
dos interesses dos cidadaos relacionados a existéncia de um governo honesto. E os interesses
sociais e individuais indisponiveis, notadamente o direito a educacdo, foram vilipendiados
pelas praticas corruptas.

O papel do Ministério Publico como principal instituicdo de combate a corrupgao,
sem qualquer intengdo de se desmerecer ou desconsiderar os demais 6rgaos de controle, como
tribunais de contas, 6rgdos de controle interno, policia etc., fica bem demonstrado neste caso
apresentado.

Isso porque se trata de situagdo que envolve a ctpula da Administracdo Publica
estadual, posto o envolvimento do entdo Governador do Estado, o Chefe da Casa Civil do
Governo e de um influente Deputado Estadual, os quais detinham o maior poder politico no
estado do Parand, além de contar com um gigantesco poder econdmico a disposicao.

Nesse complexo contexto, somente uma instituigdo como o Ministério Publico,
dotada de poderes e ferramentas constitucionais que lhe permitissem obter as provas
necessarias para a demonstra¢ao dos ilicitos, bem como composta por membros protegidos
por firmes garantias e prerrogativas, teria condigdes de desvendar um esquema corrupto tao
grandioso.

A grandiosidade do esquema criminoso investigado na “Operagdo Quadro Negro”,
considerando-se ndo apenas o caso dos autos n° 0002792-24.2018.8.16.0179 analisado neste
subitem, mas sim todos os esquemas ja identificados e objetos de agdes do Ministério Publico,

¢ demonstrada pelo quadro obtido junto ao Ministério Publico do Estado do Parana:
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FIGURA 26 — Valor total do pedido de ressarcimento na “Operacao Quadro Negro”.
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Fonte: Ministério Publico do Estado do Parana. Autos n° 0002792-24.2018.8.16.0179.

Sdo R$250.818.655,63 (duzentos ¢ cinquenta milhdes oitocentos e dezoito mil

seiscentos e cinquenta e cinco reais e sessenta e trés centavos) de dano ao erario, sendo que
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com a soma da multa civil projetada, decorrente da san¢cdo de improbidade administrativa,
mas o dano moral coletivo, chega-se a um pedido de ressarcimento ao erario correspondente a
R$1.209.912.706,73 (um bilhdo duzentos e nove milhdes novecentos e doze mil setecentos e
seis reais e setenta e trés centavos).

Assim, no que se refere a atuacdo do Ministério Piblico do Estado do Parana na
denominada “Operacdo Quadro Negro”, verifica-se uma efetiva situacdo de combate a
corrupgdo, na defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e
individuais indisponiveis.

E essa luta do Ministério Publico contra a corrup¢do, de um modo geral, tem como
um de seus principais escopos, a prote¢do dos direitos fundamentais sociais e a consequente

redugdo da exclusao social.

3.6.2 Mesocorrupciao, Violacao dos Direitos Sociais e Exclusdo Social: a “Operacao

Usurpador”

A denominada “Operagdo Usurpador”, desencadeada pelo Ministério Publico do
Estado do Parand, conforme consta na dentincia apresentada nos autos n° 0002493-
58.2018.8.16.0046, apurou a pratica dos crimes de organizagao criminosa (artigo 2°, paragrafo
4° inciso II, da Lei 12.850/2013), peculato (artigo 312, do Codigo Penal), dispensa ou
inexigibilidade de licitacdo fora dos casos previstos em lei (artigo 89, caput e paragrafo nico,
da Lei 8.666/1993) e concurso para dispensa ou inexigibilidade de licitagdo fora dos casos
previstos em lei (artigo 89, caput e paragrafo Unico, da Lei 8.666/1993) praticados no
Municipio de Arapoti/PR.

De acordo com a investigacdo presidida pelo Ministério Publico nos autos do
Procedimento Investigatorio Criminal n® MPPR-0009.18.000107-6, apurou-se que no periodo
de setembro de 2014 até abril de 2018, os denunciados Rodrigo Barros Nunes, Iberé Carneiro
Nunes, Josiane Barros Nunes, Giovanni José Mendes Carneiro, Eliel Pedroso da Luz e
Adhelson Reymir Pedrozo da Luz, teriam constituido uma organizagdo criminosa para
promover o desvio de safras de milho e soja, além de toras de eucalipto do Colégio Agricola
de Arapoti, obtendo uma vantagem indevida de R$168.672,95 (cento e sessenta e oito mil
seiscentos ¢ setenta ¢ dois reais e noventa e cinco centavos).

Em sintese, o grupo criminoso atuava da seguinte forma: o denunciado Rodrigo
Barros Nunes, diretor do Colégio Agricola de Arapoti, valendo-se de repasses do Estado do

Parand e também de recursos proprios, realizava juntamente com Giovanni José Mendes
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Carneiro, técnico agricola e responsavel pelo setor financeiro da instituigdo de ensino, a
aquisicdo de insumos necessarios para a realiza¢ao de lavouras de milho e soja nas terras do
Colégio Agricola, sendo que tais insumos eram adquiridos na empresa Agropantanal —
Unidade de Arapoti, onde Eliel Pedroso da Luz atuava como gerente-geral da unidade e
Adhelson Reymir Pedroso como vendedor e responsavel pelo acompanhamento técnico.

O plantio e o trato das lavouras eram incumbidos aos funcionarios e alunos do
colégio, enquanto Adhelson Reymir Pedroso era o responsével técnico pelo acompanhamento
das plantagdes, sendo que apos a colheita das lavouras, o Diretor do Colégio Agricola,
Rodrigo Barros Nunes, valendo-se de blocos do produtor rural de seus genitores Iberé
Carneiro Nunes e Josiane Barros Nunes, realizava a venda das safras de milho e soja para a
empresa Agropantanal, negociando com o gerente-geral Eliel Pedroso da Luz.

Os blocos do produtor rural de Iberé Carneiro Nunes e Josiane Barros Nunes também
foram utilizados por Rodrigo Barros Nunes para vender toras de eucaliptos cortadas na area
do Colégio Agricola de Arapoti.

Apurou-se que com esse esquema os denunciados obtiveram uma vantagem indevida
de R$168.672,95 (cento e sessenta e oito mil seiscentos ¢ setenta e dois reais ¢ noventa e
cinco centavos).

Na esfera civel foi decretada a indisponibilidade de bens dos investigados, conforme
decisdo encartada nos autos n° 0000779-63.2018.8.16.0046, acautelando-se os valores
correspondentes ao enriquecimento ilicito e a multa civil.

Sdo casos de flagrantes crimes de corrupcdo, tendo em vista que conforme ja
abordado neste trabalho, o peculato ¢ um crime tipico de corrupg¢ao, enquanto a organizacao
criminosa ndo ¢ um crime necessariamente de corrup¢do, mas comumente sim.

Este caso ¢ relevante pois explora uma situacdo de corrupgdo decorrente de ilicito
praticado na seara criminal, de modo que apesar da andlise estatistica de atuacdo do
Ministério Publico do Estado do Parané no periodo de 2015 a 2017 ter se limitado a ac¢des de
combate a corrup¢@o na seara civel, fica reafirmada a importancia da analise da corrup¢do na
perspectiva criminal.

No presente caso pratico, os crimes de peculato e organizagdo criminosa, numa
analise juridica configuram corrupg¢do, posto que se constituem em uma violagdo moral
superior qualificada pela presenga e exploracdo de uma relagdo de poder, objetivando-se a
obtencao de vantagem indevida ao agente publico e/ou ao particular, em prejuizo a sociedade.

Verifica-se a ocorréncia de uma violagdo moral superior porque além da previsao

legal dos comportamentos como ilicitos criminais, possuem reprovabilidade moral.
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Ademais, a presenca e exploracdo de uma relacdo de poder ¢ inconteste, tendo em
vista que a consumacgao dos delitos somente foi possivel gracas a atuagdo de agentes publicos
que se valendo de seus cargos e fung¢des, suprimiram o interesse publico em prol de interesses
particulares.

Outrossim, o objetivo desses agentes publicos corruptos era a obtengao de vantagem
indevida para eles (agentes publicos) e particulares (empresarios e familiares), sendo
constatado no caso dos autos que a vantagem indevida consistiu em vantagem econdmica.

Por fim, tal comportamento resultou em prejuizo a sociedade. Isso porque, apesar de
0 prejuizo ao erdrio atingir diretamente o Estado, acaba por atingir indiretamente € com maior
danosidade a sociedade.

O caso apresentado ¢ um exemplo categdrico do prejuizo a sociedade provocado pela
corrupcao, tendo em vista que uma escola publica que passa por severas dificuldades
econOmicas, deixou de reverter em seu favor quantias que poderiam ser utilizadas para
reformas da escola, melhorias nos alojamentos dos alunos e na alimentac¢do disponibilizada,
prejudicando o servigo publico de educacdo e consequentemente violando o direito
fundamental social a educacao.

Quanto ao nivel de corrupg¢dao (micro, meso € macrocorrupgao) constatado, a
“Operagdo Usurpador” desvendou um caso de mesocorrupgao, tendo em vista a presenga das
seguintes caracteristicas: a) médio valor ou média reprovabilidade da vantagem indevida
obtida pelo agente publico ou terceiro beneficiado; b) médio prejuizo econdmico ao Estado,
entidade publica ou 6rgao publico; ¢) médio potencial de produzir significativo dano social.

O valor da vantagem indevida obtida pelos agentes publicos e terceiros beneficiados
¢ consideravel, porém ndo chega a ser tdo grande, bem como a reprovabilidade se mostra
mediana, pois se trata de comportamento com consequéncias normais ao tipo.

O prejuizo econdmico ao Estado também demonstrou-se intermediario, sendo que o
valor de R$168.672,95 (cento e sessenta e oito mil seiscentos e setenta e dois reais e noventa e
cinco centavos) ndo ¢é tdo grande ao ponto de colocar em risco a sobrevivéncia da instituicao
de ensino, bem como, lado outro, ndo é tdo baixa a ponto de nio produzir efetivo prejuizo
para a institui¢ao

E quanto ao potencial para produzir dano social de nivel mediano, no caso do
Colégio Agricola de Arapoti, verifica-se que as praticas corruptas prejudicaram dezenas de
alunos da citada escola publica, violando o direito a educagdo e a obrigacdo de prestacao de

um servico publico adequado.
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Destarte, as irregularidades praticadas no Colégio Agricola de Arapoti podem ser
classificadas como caso de mesocorrup¢do, que atingiu dezenas de alunos da instituigdo de
ensino, os quais foram privados de melhores condi¢cdes de ensino, pois as salas de aula,
laboratérios e alojamento estavam em situagdes precarias e as lavouras da forma como foram
plantadas no terreno do colégio nao atendiam aos fins pedagdgicos.

Violou-se o direito fundamental social a educagdo, sendo que a falta da prestagao do
servigo publico de forma adequada trouxe prejuizo aos alunos, havendo noticias de alunos que
tiveram que abandonar o curso e consequentemente perderam a oportunidade de obter uma
melhor qualificacdo profissional e melhorar suas condi¢cdes de vida, fatores estes
imprescindiveis para reducdo da pobreza e desigualdade e, consequentemente, da exclusdo

social.

3.6.3 Microcorrupcio, Violacao dos Direitos Sociais e Exclusido Social: a “Operacao

Tiradentes”

A denominada “Operagdo Tiradentes”, desencadeada pelo Ministério Publico do
Estado do Parand, apurou a pratica de atos de improbidade administrativa praticados por
dentistas que integravam os quadros do servigo publico do Municipio de Palmas/PR.

De acordo com a investigagdo presidida pelo Ministério Publico nos autos do
Procedimento Investigatorio Criminal n°® MPPR-0097.15.000473-3 e do Inquérito Civil n°
MPPR-0097.17.000127-1, apurou-se que no periodo de julho de 2015 a marco de 2016,
servidores publicos ocupantes dos cargos de dentistas do Municipio de Palmas/PR
registravam o ponto eletronico e se ausentavam dos consultorios publicos para realizar
atendimentos particulares em seus consultérios privados.

Cinco dentistas foram denunciados criminalmente e processados pela pratica de atos
de improbidade administrativa. Dentre eles, chama a atencdo o caso do dentista Luiz
Fernando Diavao.

O Ministério Publico do Estado do Paranad apresentou peti¢do inicial da acdo civil
publica de responsabilizagdo por atos de improbidade administrativa nos autos n° 0001071-
45.2017.8.16.0123, na qual afirma que o dentista Luiz Fernando Diavao praticou as seguintes
ilegalidades: a) o Requerido, no periodo de 01.07.2015 a 28.02.2016 ndo cumpriu
integralmente o horario de expediente publico, deslocando-se a reparticdo publica nos
horérios de inicio e término do expediente para registrar o ponto eletronico e simular o

cumprimento integral do horario de trabalho, sendo que permanecia no local de trabalho por
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pouco tempo e ja se deslocava para o seu consultorio particular para atender seus clientes; b)
no periodo de 29.02.2016 a 22.03.2016 o declarante sequer permaneceu por alguns minutos
no local de trabalho, sendo que se deslocava até a Escola Municipal Senhorinha Miranda
Mendes apenas para registrar o ponto de entrada e de saida, deslocando-se para o seu
consultério particular para atender seus clientes; ¢) com o referido proceder o Requerido
obteve vantagem econdmica de no minimo R$25.283,19 (vinte e cinco mil duzentos e oitenta
e trés reais ¢ dezenove centavos); d) nos dias 14, 15, 16, 17 e 18 de dezembro de 2015 o
Requerido ndo compareceu no local de prestagdo de servigo publico em razdo de uma licenca
com vencimentos, porém realizou o atendimento de pacientes em seu consultorio particular.

O robusto acervo probatdrio produzido pelo Ministério Publico constitui-se de: a)
registros do ponto eletronico do dentista Luiz Fernando Diavao; b) fotografias e imagens de
video realizados pelo GAECO durante as investigacdes, nas quais fica registrado que o citado
dentista batia o ponto eletronico de entrada na reparticdo publica e se deslocava para o
consultorio particular, retornando a reparticdo publica no hordrio do fim do expediente
publico apenas para registrar o ponto de saida, bem como que diversos pacientes realizam
consulta no consultorio particular durante o horario de expediente publico em que o dentista
deveria estar no consultorio publico, os quais foram qualificados e ouvidos nos procedimentos
ministeriais; c) fichas de atendimento, agendas e relatorios clinicos apreendidos no
consultorio particular do dentista durante o cumprimento de mandados de busca e apreensao
autorizados pela Justi¢a, nas quais estdo demonstrados os atendimentos particulares realizados
durante dias e horarios em que o servidor publico deveria estar atendendo no consultorio
publico.

As provas carreadas aos autos, tanto documentais quanto testemunhais, além das
fotografias, videos e relatérios de investigagdo, permitiram ao Ministério Publico demonstrar
os dias em que foram praticados os ilicitos e a quantidade minima de consultas realizadas,

conforme tabela apresentada na inicial:

FIGURA 27 — Relagao de dias de atendimento em consultério particular e consultas no
horario do expediente publico — Operacao Tiradentes.

Més/Ano Dias em que realizou atendimentos no Total |Quantidade minima de
consultdrio particular no horario do expediente de consultas particulares
publico dias |realizadas no horario do

expediente publico*
Julho/2015 |1, 2, 3,6,7, 8, 9,13, 14, 1, 16, 17, 20, 21, 22, 22 78
24,27,28,29,30,31
Agosto/2015 |3,4,5,7,10, 11, 12, 13, 31 9 24
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Setembro/2015|1, 2, 3, 4, 8, 9, 10, 11, 14, 16, 17, 18, 21, 22, 20 65
23,24, 25,28,29, 30
Outubro/2015 |1,2,5,6,7,8,9, 13, 14, 15, 16, 19, 20, 21, 22, 20 84
23,26,27,28,29
Novembro/ (3,4, 5,6,7,9, 11, 12, 13, 16, 17, 18, 19, 20, 18 80
2015 24,25, 26,27
Dezembro/ |1,2,3,4,20 5 49
2015
Janeiro/2016 |19, 20, 21, 22, 25, 27, 28, 29 8 23
Fevereiro/2016 |1, 2, 3, 4, 5, 10, 11, 12, 15, 16, 17, 18, 22, 23, 16 67
24, 25
Margo/2016 |1,2,3,4,7,8,9, 10, 11, 14, 15, 16, 17, 18, 21 16 40
e 22
Total: 134 510

*A quantidade indicada se refere aos pacientes que foi possivel realizar a identificagdo/qualificagdo e
que foram arroladas como testemunhas, sendo que de acordo com os dados das agendas e fichas de atendimento,
a quantidade de atendimentos no consultério particular em pleno horério de expediente publico foi bastante

superior.

Obs: Verifica-se que o Requerido realizou uma média de 04 (quatro) atendimentos por dia em seu
consultdrio particular, no horario do expediente publico.

O enriquecimento ilicito do dentista e o prejuizo ao erdrio do Municipio de

Palmas/PR foram calculados pelo Ministério Publico levando em consideragdo o periodo em

que o dentista permanecia no consultorio publico, conforme tabela apresentada na inicial:

FIGURA 28 — Relacdo das vantagens indevidas — Operacao Tiradentes.

Més/Ano Remuneracdo total | Valor da vantagem indevida recebida pelo
denunciado*

Julho/2015 R$5.457,64 50% - R$2.728,82
Agosto/2015 R$6.246,56 50% - R$3.123,28
Setembro/2015 R$5.645,78 50% - R$2.822,89
Outubro/2015 R$5.557,59 50% - R$2.778,79
Novembro/2015 R$5.351,02 50% - R$2.675,51
Dezembro/2015 R$5.320,00 50% - R$2.660,00
Janeiro/2016 R$6.228,94 50% - 3.114.,47
Fevereiro/2016 R$5.364,68 50% - R$2.682,34
Marg¢o/2016 R$5.372,60 100%** - R$5.372,60
Total: | e R$25.283,19

*As provas carreadas aos autos indicam que o denunciado ndo permanecia no local de trabalho nem duas horas

por dia.

**Neste més o declarante ndo realizou nenhum atendimento e ndo permaneceu no local de trabalho.
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Com tal proceder o servidor publico Luiz Fernando Diavao incorreu na pratica de
atos de improbidade administrativa previstos nos artigos 9°, caput e inciso XI, 10, caput e
inciso [ e 11, caput e inc. 1, todos da Lei 8.429/1992, os quais configuram atos de corrupgao,
posto que se constituem em uma violagdo moral superior qualificada pela presenca e
exploracdo de uma relagdo de poder, objetivando-se a obtencdo de vantagem indevida ao
agente publico e/ou ao particular, em prejuizo a sociedade.

Trata-se de uma violagdo moral superior porque além da previsdo legal do
comportamento como um ilicito politico-civil-administrativo (improbidade), possui
reprovabilidade moral.

Outrossim, a presenca e exploracdo de uma relacdo de poder ¢ inconteste, tendo em
vista que ¢ um agente publico, que se valendo de seu cargo e fungdo, suprimiu o interesse
publico em prol de interesses particulares.

O objetivo desse agente publico corrupto era a obtencdo de vantagem indevida para
ele, sendo constatado no caso dos autos que a vantagem indevida consistiu em vantagem
econdmica.

Ademais, tal comportamento resultou em prejuizo a sociedade. Isso porque, apesar
de o prejuizo ao erario atingir diretamente o Estado, acaba por atingir indiretamente e com
maior danosidade a sociedade. O caso apresentado ¢ um exemplo categdrico do prejuizo a
sociedade provocado pela corrupcdo, tendo em vista que centenas de pacientes carentes, que
dependem dos servicos publicos na area odontologica deixaram de ser atendidos,
prejudicando a presta¢do adequada do servigo publico de satde.

O caso especifico do dentista Luiz Fernando Diavao pode ser classificado como um
exemplo de microcorrupgdo. Esta se constitui como a corrupcdo que possui as seguintes
caracteristicas: a) pequeno valor ou baixa reprovabilidade da vantagem indevida obtida pelo
agente publico ou terceiro beneficiado; b) reduzido prejuizo econdmico ao Estado, entidade
publica ou 6rgdo publico; c) baixo potencial de produzir significativo dano social.

O pequeno valor da vantagem indevida obtida pelo agente publico, correspondente a
R$25.283,19 (vinte e cinco mil duzentos e oitenta e trés reais e dezenove centavos) durante o
periodo de nove meses, ¢ constatada quando se verifica que a média mensal de vantagem
indevida obtida pelo agente foi de aproximadamente R$2.800,00 (dois mil re oitocentos
reais).

O prejuizo econdmico ao Municipio foi pequeno, correspondente a R$25.283,19

(vinte e cinco mil duzentos e oitenta e trés reais e dezenove centavos), tendo em vista que o
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Municipio de Palmas/PR possui mais de cinquenta mil habitantes e um orgamento de
R$200.000.000,00 (duzentos milhdes de reais).

No que se refere ao baixo potencial para produzir significativo dano social, em que
pese a repugnancia da conduta do dentista, fazendo-se uma estimativa inversa, no sentido de
que ele poderia ter atendido no consultério publico a mesma quantidade de pacientes que
atendeu no consultorio particular no horério de expediente publico, verifica-se que deixaram
de ser atendidas em nove meses 510 pacientes, violando o direito a saude e a obrigacdo de
prestacao de um servigo publico adequado.

Percebe-se que a pratica corrupta do dentista, mais do que lesar o erario municipal
em razdo do pagamento de remuneragdo por servigos ndo prestados, violou o direito
fundamental social a satide, bem como o principio do servigo publico adequado.

A ndo prestagdo do servigo publico atingiu pelo menos 510 pessoas que deixaram de
ser atendidas, sendo que o servico publico odontoldgico ¢ direcionado aos cidadaos mais
carentes do Municipio.

Destarte, a pratica corrupta que violou o direito fundamental social a saide fomentou
a exclusdo social de centenas de pessoas carentes do Municipio de Palmas/PR, pois a falta de
atendimento odontologico produz agravamento do quadro clinico dos pacientes, problemas
estéticos, perda de dentes e outros problemas de saude correlacionados, dificultando a
promogao social de membros dos setores mais vulneraveis da sociedade.

Nesse ponto, a atuacdo do Ministério Publico ndo foi importante tdo somente para
buscar o ressarcimento aos cofres publicos, mas também e principalmente para fazer cessar as
praticas corruptas detectadas, de modo a impedir a reiteragdio de violagdes ao direito
fundamental social a saude e contribuir para redu¢do da exclusdo social, com o escopo de

acautelar o bem juridico tutelado, qual seja, o direito fundamental ao governo honesto.

3.7 O Direito Fundamental ao Governo Honesto

Quando se fala em direito fundamental ao governo honesto, estabelece-se os
fundamentos que demonstram que o governo honesto constitui direito inerente a todas as
pessoas, independentemente de nacionalidade, com previsdo normativa (que ndo se confunde
com expressa previsao legal), destinado a atender a todos os aspectos que assegurem uma vida

digna a pessoa.
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A andlise aqui ndo se direciona ao estudo das formas de governos, correlacionadas as
formas de Estado, conforme aprofundado na obra de Bobbio'®, entendendo-se aqui governo
simplesmente como o conjunto de 6rgdos responsaveis pela administragdo da coisa publica,
adocado de politicas publicas e prestacao de servigos publicos.

Destarte, quando se afirma a existéncia de um direito fundamental ao governo
honesto, esta-se a afirmar o direito do cidaddo de que os agentes publicos, responsaveis pelas
politicas de governo, bem como pelas politicas publicas, além da prestagdo dos servigos
publicos, atuem em estrita observancia da lei e da moral, na defesa do interesse publico,
abstendo-se de patrocinar interesse pessoal (ou de terceiro a quem queira beneficiar) perante a
administragao publica.

Ademais, no que se refere ao asseguramento de uma vida digna a pessoa como
escopo do direito fundamental ao governo honesto, percebe-se a presenga do principio
constitucional da dignidade humana.

O marco teodrico do principio da dignidade humana remonta aos estudos de Kant, o

qual afirma que:

No reino dos fins tudo tem ou um preco ou uma dignidade. Quando uma coisa tem
um prego, pode-se por em vez dela qualquer outra como equivalente; mas quando
uma coisa esta acima de todo o prego, e portanto ndo permite equivalente, entdo ela
tem dignidade.'®

Na esteira do pensamento Kantiano, a dignidade humana esta diretamente
relacionada com a necessidade de o ser humano nao ser encarado como um meio para algo,
mas sempre como um fim em si mesmo.

Tanto que Kant propde a andlise da dignidade humana, na linha do imperativo
categorico da seguinte forma: “Age de tal maneira que uses a humanidade, tanto na sua
pessoa como na pessoa de qualquer outro, sempre e simultaneamente como fim e nunca

simplesmente como meio”."®

182 Consoante Bobbio, “Na teoria Geral do Estado distinguem-se, embora nem sempre com uma clara linha
demarcatoéria, as formas de governo dos tipos de Estado. Na tipologia das formas de governo, leva-se mais
em conta a estrutura de poder e¢ as relagdes entre os varios orgdos dos quais a constitui¢do solicita o
exercicio do poder; na tipologia dos tipos de Estado, mais as relagdes de classe, a relag@o entre o sistema de
poder e a sociedade subjacente, as ideologias e os fins, as caracteristicas histdricas e socioldgicas”
(BOBBIO, Norberto. Estado, governo, socieade: por uma teoria geral da politica. Trad. Marco Aurélio
Nogueira. Rio de Janeiro: Paz e Terr, 1987, p. 104).

183 KANT, Immanuel. A fundamentacio da metafisica dos costumes. Lisboa, Portugal: Edi¢des 70, 2011, p.
82.

184 KANT, Immanuel. A fundamentacio da metafisica dos costumes. Lisboa, Portugal: Edi¢des 70, 2011, p.
73.
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Seguindo-se o pensamento de Kant, no sentido de que o ser humano deve atuar com
honestidade para reforcar sua dignidade, com maior razio deve-se exigir do governo,
responsavel pela efetivagdo das politicas publicas e servigos publicos destinados a atender as
necessidades das pessoas, a observancia da honestidade.

Sobre a honestidade como afirmagdo da prépria dignidade humana, afirma Kant:

Sejas um ser humano honesto (honeste vive). A honestidade em direito (honestas
iuridica) consiste em afirmar a propria dignidade como um ser humano em relagéo

aos outros, um dever expresso pelas palavras: “Nao facas de ti mesmo apenas um

meio para os outros, mas sejas simultaneamente um fim para eles”.'®

Mas ndo apenas a atuagdo da pessoa com honestidade, como afirmac¢do de sua
dignidade, demonstra que o direito fundamental ao governo honesto decorre da dignidade
humana.

Quando se fala em governo honesto, seu contraponto ¢ exatamente a corrupg¢ao, a
qual se caracteriza pela ocorréncia de uma “violagdo moral superior” (ilicito) qualificada pela
presenga e exploracdo de uma relagdo de poder.

A corrupgao provoca o desvio de verbas publicas, culminando na falta de dinheiro
que deveria ser destinado a prestagdo de servigos publicos, bem como se manifesta na
contratacao de produtos e servigos inadequados ou insuficientes, prejudicando a presta¢do dos
servigos publicos, além de ser constatada também por meio da ndo prestagdo de servigos
publicos adequados pelo proprio agente publico corrupto.

Nesse diapasdo, um raciocinio de causa e efeito permite concluir que a corrupgao
atinge diretamente politicas publicas e a prestacdo dos servigos publicos, os quais sdo
direcionados especialmente a efetivacdo dos direitos sociais (art. 6° da CR/88), tais como
educacdo, saude, alimentagdo, moradia, transporte, lazer, seguranca, assisténcia aos
desamparados etc.

Portanto, o direito ao governo honesto, visto como o contraponto a corrupg¢do que
viola os direitos sociais do individuo, decorre diretamente da dignidade humana, consagrada
expressamente como fundamento da Republica Federativa do Brasil, no inciso III, do artigo
1°, da Constituicao de 1988, razdo pela qual deve ter reconhecido seu carater de direito

fundamental.

185 KANT, Immanuel. A metafisica dos costumes. Sao Paulo: Editora Edipro, 2003, p. 82.
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Outrossim, o direito fundamental ao governo honesto decorre do principio
republicano, pois este se caracteriza pelo carater representativo dos governantes, participagao
dos cidaddos e responsabilidade politica, civil e penal dos governantes.'™

Dentre as varias formas de governo verificadas no decorrer da histéria, diz-se
republicano “aquele em que o povo, como um s6 corpo ou somente uma parcela do povo,

exerce o poder soberano”, sendo que “quando em uma republica, o povo, formando um so6

corpo, tem o poder soberano, isso vem a ser uma democracia”.'”’

Mais uma vez presente a correlacdo entre direito ao governo honesto e seu
contraponto, a corrup¢ao, bem como a presenca de um principio constitucional (principio
republicano) de onde decorre o direito ao governo honesto.

Isso porque sendo os governantes representantes do povo, ¢ assegurado a este exigir
um governo probo, escorreito e obediente as leis e a Constituicdo, bem como no caso de
pratica de atos de corrupgdo, estdo os governantes sujeitos a responsabilizagdo nas esferas
politica, civil e penal, sendo esta responsabilizagdo decorrente do principio republicano.

O Supremo Tribunal Federal ja enfrentou situagdo em que se valeu do principio

republicano como fundamento para afastar tratamento privilegiado indevido:

O postulado republicano — que repele privilégios e ndo tolera discriminagdes —
impede que prevalega a prerrogativa de foro, perante o STF, nas infragdes penais
comuns, mesmo que a pratica delituosa tenha ocorrido durante o periodo de
atividade funcional, se sobrevier a cessacdo da investidura do indiciado, denunciado
ou réu no cargo, fungdo ou mandato cuja titularidade (desde que subsistente)
qualifica-se como o unico fator de legitimac@o constitucional apto a fazer instaurar
a competéncia penal originaria da Suprema Corte (CF, art. 102, I, b e c).
Cancelamento da Stimula 394/STF (RTJ 179/912 - 913). Nada pode autorizar o
desequilibrio entre os cidaddos da Republica. O reconhecimento da prerrogativa de
foro, perante o STF, nos ilicitos penais comuns, em favor de ex-ocupantes de cargos
publicos ou de ex-titulares de mandatos eletivos transgride valor fundamental a
propria configuragdo da ideia republicana, que se orienta pelo vetor axiologico da
igualdade. A prerrogativa de foro ¢é outorgada, constitucionalmente, ratione
muneris, a significar, portanto, que ¢ deferida em razdo de cargo ou de mandato
ainda titularizado por aquele que sofre persecu¢do penal instaurada pelo Estado, sob
pena de tal prerrogativa — descaracterizando-se em sua esséncia mesma — degradar-
se a condi¢do de inaceitavel privilégio de carater pessoal. Precedentes. '™

Portanto, o direito ao governo honesto também decorre diretamente do principio

republicano, previsto expressamente como a forma de governo do Brasil, no art. 1°, caput, da
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Constituigao de 1988, o que reforca a necessidade de seu reconhecimento como direito
fundamental.

O direito ao governo honesto decorre também da cidadania, a qual consiste na
participagdo politica do individuo frente ao Estado, em sua condi¢do de cidaddo, como
acontece no caso de propositura de acao popular (Lei n® 4.717/1965), ferramenta
importantissima no combate a corrupgao.

Meirelles fez mengao ao direito ao governo honesto quando tratou da acao popular:

A agdo popular ¢ um instrumento de defesa dos direitos da coletividade, utilizavel
por qualquer de seus membros, no gozo de seus direitos civicos e politicos. Por ela
ndo se amparam direitos proprios mas, sim, interesses da comunidade. O
beneficiario direito ¢ imediato da ag¢do ndo é o autor popular; é o povo, titular do
direito subjetivo ao Governo honesto.'®

A cidadania constitui-se em fundamento da Republica Federativa do Brasil, com
expressa previsao no inciso II, do artigo 1°, da Constituicdo de 1988, sendo o direito ao
governo honesto uma prerrogativa da cidadania.

Nesse sentido, foi a decisdo relatada pelo Ministro Celso de Mello no MS 27141/DF

do Supremo Tribunal Federal:

Sabemos todos que o cidaddo tem o direito de exigir que o Estado seja dirigido por
administradores integros, por legisladores probos e por juizes incorruptiveis, que
desempenhem as suas fungdes com total respeito aos postulados ético-juridicos que
condicionam o exercicio legitimo da atividade ptblica. O direito ao governo honesto
— nunca ¢ demasiado reconhecé-lo — traduz uma prerrogativa insuprimivel da
cidadania."

De tudo que se expos, verifica-se que a Constitui¢ao de 1988 em nenhum momento
dispde expressamente que o direito ao governo honesto se constitui como direito fundamental,
razao pela qual somente ¢ possivel reconhecer sua fundamentalidade de forma implicita, ou
seja, decorrente das normas da Constituicdo da Republica (regras e principios) acima
descritas.

E tal procedimento de reconhecimento do direito ao governo honesto como direito
fundamental ¢ possivel diante do permissivo constitucional previsto no §2° do artigo 5°, da

Constituigao de 1988, que dispde: “§ 2° Os direitos e garantias expressos nesta Constitui¢ao
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nao excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados
internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte”.

Destarte, em que pese ndo haver na Constitui¢do Federal ou na legislacdo federal
nenhuma previsdo expressa ao direito fundamental ao governo honesto, sendo que ha registro
de previsdes em legislagdes estaduais € municipais, como € o caso da Constitui¢ao do Estado
de Minas Gerais, que estabelece em seu art. 73 que “A sociedade tem direito a governo
honesto, obediente a lei e eficaz”, verifica-se que a normatividade do direito fundamental ao
governo honesto decorre implicitamente de normas constitucionais expressas (dignidade
humana, principio republicano e cidadania).

Extrai-se do reconhecimento da existéncia do direito fundamental ao governo
honesto e de sua fundamentagdo tedrica que o combate a corrupgao tem o escopo de proteger
os direitos fundamentais sociais e consequentemente reduzir a exclusao social.

Conforme ja abordado, o direito fundamental ao governo honesto ¢ o principal bem
juridico tutelando tipos que reprimem os ilicitos de corrupcdo, seja na esfera criminal ou
politico-administrativa (crimes de responsabilidade e atos de improbidade administrativa).

A protecdo deste bem juridico tem o escopo de proteger os direitos fundamentais
sociais da populagdo, tais como saude, educagdo, seguranca, saneamento basico, assisténcia
social etc., tendo em vista que a corrupc¢do, conforme detalhadamente ja abordado, atinge
diretamente estes direitos.

Ademais, ocorrendo a violagdo destes direitos fundamentais sociais, uma das
principais consequéncias sera o aumento da exclusao social, a qual recebe direta influéncia de
outros fendmenos resultantes da ndo ado¢do de politicas publicas e inadequada prestagdo de
servigos publicos, tais como a pobreza e a desigualdade social.

Assim, pode-se afirmar que a luta contra a corrup¢do visa proteger o direito
fundamental ao governo honesto, bem juridico tutelado pelo ordenamento com o escopo de
evitar a violagdo dos direitos fundamentais sociais e consequentemente reduzir a exclusao

social.
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CONCLUSAO

O fendmeno da corrupgdo esta presente na historia sociopolitica brasileira desde o
periodo colonial até os dias atuais, sendo que uma de suas caracteristicas que se destacou e se
mostrou presente em todos os periodos da evolugdo histérica do Brasil foi o patrimonialismo,
o qual consiste numa pratica de dominagdo caracterizada pela sobreposicao de interesses
privados sobre o interesse coletivo praticada pelos detentores do poder.

Essa perpetuacdo da corrupcio € consequéncia da reiteracdo de praticas corruptivas
que ndo receberam efetiva prevencdo e repressdo por parte do Estado, o que pode ser
explicado pelo fato de que a corrupgao estd diretamente ligada a presenca e exploracao de
uma relacdo de poder estatal, de modo que sdo os proprios agentes publicos os autores e
responsaveis pelas praticas corruptas.

Destarte, a analise histdrica da corrupgdo no Brasil permite afirmar a existéncia de
uma mimese da corrupcao, ou seja, a autorreprodugdo da corrupcao decorrente dos atos de
corrupgdo que ndo sdo devidamente identificados e sancionados pelas autoridades publicas,
sendo que o exercicio das praticas corruptas passam de geracdo para geragao de detentores do
poder por meio da imitagcdo, mas claro, com os devidos aperfeigopamentos necessarios para o
sucesso das empreitadas ilicitas diante das peculiaridades de cada momento historico.

O estudo do fenomeno da corrupc¢ao nos diversos momentos historicos do pais exige
a delimitacdo do objeto, tendo em vista que o termo corrupcao € empregado por diversas areas
do conhecimento, tais como histdria, sociologia, filosofia, economia e direito, nem sempre
com o mesmo significado e abrangéncia.

Nesse diapasdo, a proposta do presente estudo foi a andlise juridica da corrupgdo,
sem prejuizo das contribuicdes das demais areas do conhecimento, o que permitiu chegar a
um conceito juridico de corrupcdo passivel de aplicacdo nos diversos periodos da historia
brasileira, bem como a de correlacdo do fendmeno com os direitos fundamentais sociais e
com a exclusdo social, identificando-se o principal bem juridico tutelado, qual seja, o direito
fundamental ao governo honesto.

O conceito juridico de corrupgdo proposto ¢ o de que a corrupgdo se constitui como
uma viola¢ao moral superior qualificada pela presenca e exploragao de uma relacao de poder,
objetivando-se a obteng¢do de vantagem indevida ao agente publico e/ou ao particular, em
prejuizo a sociedade.

Trata-se de uma “defini¢ao objetiva” da corrupgao, ou seja, a proposta de um critério

universal que permita a apresentacdo de um conceito de corrupcao aplicavel aos diversos
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momentos historicos e distintas sociedades, nao se confundindo com a definicao subjetiva, a
qual consiste na verificagdo de peculiaridades do entendimento sobre corrup¢do na visdo das
pessoas em diferentes épocas e sociedades.

A corrupg¢do caracteriza-se como uma violagdo moral superior pois se constitui como
um ilicito qualificado pela reprovacdo moral, seja um crime na esfera penal, um ato de
improbidade administrativa, um crime de responsabilidade ou uma infragdo politico-
administrativa, aplicando-se a perspectiva do pds-positivismo, no sentido de que direito e
moral possuem uma relagcdo de complementariedade.

Ademais, essa violacdo moral superior deve ser qualificada pela presenca e
explora¢do de uma relagdo de poder, ou seja, presente o poder estatal, que ¢ exercido por
agentes publicos, estes exploram em beneficio proprio e/ou de terceiros, o que demonstra a
imprescindibilidade da atuacao do agente publico nos ilicitos classificados como corrupgao.

Outrossim, a corrupcao ¢ praticada em prejuizo a sociedade, tendo em vista que
apesar de o Estado ser atingido diretamente pelos atos de corrupgdo praticados por seus
agentes publicos, a sociedade ¢ atingida indiretamente e sofre ativamente as consequéncias
dos ilicitos de corrupgao.

Nesse diapasdo, conforme ja dito, a sociedade € sujeito passivo em 2° grau e
protegido em 1° grau, enquanto o Estado ¢ sujeito passivo em 1° grau e, protegido em 2° grau.
Isso porque o Estado ¢ atingido diretamente pelo ato de corrupgdo, porém o escopo principal
da legislagdo ¢ a prote¢do da sociedade, ainda que para isso esteja protegendo também o
Estado.

Os ilicitos de corrupgdo constituem-se em crimes, atos de improbidade
administrativa, crimes de responsabilidade e outras infracdes politico-administrativas, sendo
que apesar da existéncia de um rol de crimes e atos de improbidade administrativa que sempre
configurardo corrupgdo, existem outros que demandam a andlise do caso concreto para
receber ou ndo essa classificagao.

Realizada a analise historica do fendmeno da corrupcdo, identificadas suas
caracteristicas, delimitado seu objeto, apresentado seu conceito juridico e abordada a
legislagdao tipifica os ilicitos de corrup¢do no Brasil, dentre as diversas institui¢des
responsaveis pelo combate a corrup¢do na esfera preventiva e/ou repressiva, optou-se por
tratar do Ministério Publico, o qual foi elevado pelo constituinte de 1988 como instituicdo

proeminente no combate a corrupcao.
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A Constituicdo de 1988, em seu art. 127, caput, estabeleceu que o Ministério Publico
¢ instituicdo permanente, essencial a fungao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa
da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.

Varias outras atribui¢des foram conferidas ao Ministério Publico tanto pelo texto
constitucional quanto pela legislagdo infraconstitucional, tais como a titularidade da acao
penal publica, a legitimidade para propositura de agdes civis publicas, a protecdo do
patrimdnio publico e social, a defesa dos interesses difusos e coletivos etc.

Depreende-se das atribuigdes do Ministério Publico que a institui¢do foi conduzida a
linha de frente no combate a corrupgao, sendo fornecidos mecanismos e ferramentas para o
pleno exercicio dessa funcdo, tais como o inquérito civil, a requisicdo, a recomendagao
administrativa, o termo de ajustamento de conduta, a audiéncia publica, a agdo civil publica
etc.

Mas nem sempre o Ministério Publico contou com tanta independéncia e poderes
para exercer suas funcdes institucionais, sendo que foi com a Constituigdo de 1988 que a
instituicao adquiriu seu atual perfil.

A evolugao historica do Ministério Publico no Brasil se iniciou no periodo colonial,
sendo que alguns autores apresentam semelhancas em algumas atribuicdes da figura do
provedor, enquanto outros defende o surgimento do Ministério Publico brasileiro ocorreu em
1609.

Mas no periodo colonial e imperial ndo possuia o Ministério Publico um perfil
institucional, sendo que o esboco deste perfil somente veio a acontecer no periodo
republicano, em razao do Decreto n°® 848, de 11 de outubro de 1980.

No decorrer da historia brasileira, passando pela Republica Velha até o periodo
ditatorial, foram diversos avangos e retrocessos, em alguns momentos atrelando o Ministério
Publico ao Judiciario ou ao Executivo, com sucintas previsdes nos textos constitucionais € na
legislagdo infraconstitucional, sendo que apenas com a Lei Complementar n° 40 de 1981 o
Ministério Publico foi efetivamente reconhecido como instituicdo permanente e passou a ter
um estatuto legal.

Com a redemocratizagdo e a promulgacdo da Constitui¢ao de 1988, foi outorgado ao
Ministério Publico a condi¢do de defensor da ordem juridica e do regime democratico,
passando-se a reconhecer a petrealidade do Ministério Publico, sendo-lhe conferido, ainda,
poderosos instrumentos de atuagdo e prerrogativas que permitiram o crescimento e
fortalecimento da instituicdo ao ponto de permitir na ultima quadra historica um efetivo

combate a corrupgao.
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Em sua atuacdo no combate a corrupgao, o Ministério Publico atua no enfrentamento
aos trés niveis de corrupg¢do, quais sejam, microcorrupgao, mesocorrupgao € macrocorrupgao,
sendo que a diferenciacdo dos niveis depende da andlise do pequeno, médio ou grande: a)
valor ou reprovabilidade da vantagem indevida obtida pelo agente publico ou terceiro
beneficiado; b) prejuizo econdomico ao Estado, entidade publica ou 6rgao publico e; c)
potencial de produzir significativo dano social.

O Ministério Publico possui varios ramos, quais sejam, o Ministério Publico da
Unido, composto pelo Ministério Publico Federal, Ministério Publico do Trabalho, Ministério
Publico Militar e Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios, e os Ministérios
Publicos dos Estados.

Destarte, apesar da destacada atuagdo do Ministério Publico Federal no combate a
corrupcao, com atuacdes de grande repercussdo no cendrio nacional, tais como nos casos do
“Mensalao” e da “Operagao Lava-jato”, enfatizou-se a atuagdo do Ministério Publico
Estadual, notadamente do Ministério Publico do Estado do Parand, demonstrando que a
atuacdo das instituigdes ministeriais estaduais € tdo relevante quanto ou superior a atuagdo na
esfera federal.

A andlise de dados estatisticos obtidos juntos aos sistemas Projudi (TJPR) e Pro-mp
(MPPR), referentes a atuacdo do Ministério Publico do Estado do Parand em agdes de
combate a corrup¢do na seara civel, notadamente a¢des de improbidade administrativa
ajuizadas nos anos de 2015 a 2017, demonstrou a grandiosidade e importancia da atuacdo
ministerial.

Nesse sentido, apurou-se que no periodo de 2015 a 2017, foram propostas pelo
Ministério Publico do Estado do Parana 2.163 (duas mil cento ¢ sessenta e trés) acdes
relacionadas ao patrimdnio publico, nestas agdes propostas foram bloqueados liminarmente o
valor total de R$9.975.380.278,49 (nove bilhdes novecentos e setenta e cinco milhdes
trezentos e oitenta mil duzentos e setenta e oito reais e quarenta e nove centavos).

Ademais, os valores das condenagdes proferidas em sentencas de mérito de acdes
propostas nos anos de 2015 a 2017 chegaram ao montante de R$11.983.945,67 (onze milhdes
novecentos e oitenta e trés mil novecentos e quarenta e cinco reais € sessenta e sete centavos),
sendo R$7.488.151,82 no ano de 2015, R$2.595.424,82 no ano de 2016 ¢ R$1.868.303,59 no
ano de 2017.

O valor das condenacdes pode parecer num primeiro momento baixo, porém sendo
levado em consideragao que das 2.167 ag¢des propostas no periodo de 2015 a 2017, um total

de 1.548 ac¢des continuam em tramite, verifica-se que os nimeros sdo bastante expressivos.
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Destarte, o Ministério Publico do Estado do Parana possui uma expressiva atuacao
no combate a corrupgdo e defesa do patrimdnio publico, demonstrando que o Ministério
Publico realmente exerce um papel proeminente no combate a corrupgao e consequentemente,
na defesa dos direitos fundamentais sociais, na redugdo da desigualdade social e na efetivacao
do direito fundamental ao governo honesto.

Os direitos fundamentais sociais possuem uma preponderancia em seu carater
prestacional, em que pese possuirem um aspecto negativo, e constituem-se como espécie do
género direitos fundamentais, o que permite o reconhecimento de sua aplicabilidade imediata,
vedagao ao retrocesso social e observancia do minimo existencial.

O combate a corrup¢do tem como objetivo principal a defesa dos direitos
fundamentais sociais e a reducao da exclusdo social, tendo em vista que a corrupg¢ao resulta na
reducdo de investimentos em politicas publicas e na queda da qualidade dos servigos publicos
prestados, o que atinge diretamente e de forma mais agressiva os grupos mais vulneraveis,
fomentando a desigualdade e exclusdo social.

Os direitos sociais, tais como saude, educagdo, seguranca, habitagdo, saneamento
basico etc., sdo obrigacdes do Estado que devem ser implementadas por meio de politicas
publicas, as quais exigem a aplicacao de dinheiro publico.

Destarte, os atos de corrupg¢ao acabam por reduzir a capacidade econdmica do Estado
para efetivagdo das politicas publica, tendo em vista que provocam o desvio de verbas
publicas ou até mesmo a redugdo na qualidade dos servigos publicos prestados, fomentando
um ambiente propicio ao desenvolvimento da exclusao social.

Isso porque ¢ por meio das politicas publicas que sdo disponibilizados aos cidadaos
bens e servicos indispensaveis para a promoc¢ao social, especialmente dos integrantes de
grupos mais vulneraveis.

Nesse contexto de violagdo de direitos fundamentais sociais decorrente da corrupgao
que provoca a ndo adogdo de politicas publicas e a ndo prestagdo do servigo publico
adequado, desenvolve-se o fendmeno da exclusdo social.

A exclusdo social pode ser analisada sob diversas perspectivas, tendo em vista que é
resultado de diversos fatores, tais como pobreza, desemprego, falta de acesso a educacao,
satde, saneamento basico, seguranca publica etc., os quais conduzem o individuo ou grupos
de individuos para uma condicdo de vulnerabilidade social capaz de segrega-los da
participagdo na vida politica e social.

Nesse sentido, a correlacdo entre corrupgao, violagdo dos direitos fundamentais

sociais e exclusdo social € inconteste, sendo que os estudos de casos concretos de atuagdo do
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Ministério Pablico do Estado do Parana em situacdes de macrocorrup¢ao, mesocorrupgao e
microcorrupao apresentados neste trabalho demonstram de forma mensuravel e palpavel os
efeitos deletérios da corrupc¢do e sua condicdo de geradora de exclusdo social, notadamente
pela redugdo de verbas que poderiam ser utilizadas para a adogdo de politicas publicas, bem
como pela ndo prestacao do servigo publico adequado.

Destarte, apurou-se a existéncia de um direito fundamental ao governo honesto, o
qual decorre implicitamente de normas constitucionais expressas, quais sejam, dignidade
humana, principio republicano e cidadania.

Assim, demonstrada a presenca da corrup¢do em todo processo historico-social do
Brasil, desde o periodo colonial até os dias atuais, bem como definido o conceito juridico de
corrupcao aplicavel ao fendmeno, além da andlise do papel do Ministério Publico como
instituicdo proeminente no combate a corrup¢do, em especial no que tange a atuacdo do
Ministério Puablico Estadual, verificou-se que a luta contra a corrupgao se faz necessaria para
protecdo e efetivacdo do direito fundamental ao governo honesto, o qual ¢ consagrado por
meio da protecdo dos direitos fundamentais sociais e consequente reducao da exclusdo social,
pois a corrupg¢do viola os direitos fundamentais sociais cuja implementacdo e efetivacio sdo

indispensaveis para diminui¢ao do fenomeno da exclusao social.
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