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1 INTRODUCAO

O processo investigativo do fendmeno da corrup¢do nao pode estar desvinculado
do exame das relagdes sociais concretas, em que determinados individuos concorrem
objetivamente para extrairem proveito pessoal de uma situacdo tal que deveria
prevalecer os imperativos da lisura e transparéncia. A discussdo, portanto, ndo pode ser
reduzida a um espectro deslocado das contingéncias histéricas, culturais, econdomicas
etc., que confluem e se condicionam mutuamente para a pratica corruptiva.

Dentre o leque de variacdes que o termo corrup¢do enseja, aqui o objeto serd
centrado na modalidade ocorrida entre o poder estatal e a participagdo eventual de um
particular. Tal escolha ndo é procedida de maneira aleatdria, sendo atenta a forma que,
estatisticamente, maior destaque alcanca nos debates populares. Além disso, cabe
instigar acerca do papel da advocacia publica no embate contra a corrupcao, levando em
consideracdo que na maior parte dos casos deve haver a defesa do interesse do Estado,
mesmo estando ele vinculado a algum caso de corrupgao.

A titulo organizacional, a fim de entrelacar o combate a corrup¢cdo com o
exercicio da advocacia publica, o trabalho foi divido em dois grupos. O primeiro deles
aborda o fendmeno da corrup¢do no Estado brasileiro. Isto €, busca resgatar as raizes
antropoldgicas do corrompimento, examinando as diversas formas de manifestacdo,
findando por imprimir um viés mais pratico com a andlise de dados objetivos. O
segundo, ao seu turno, parte da organizagao estatal da advocacia publica, perpassando
pelas condutas legalmente ilicitas, chegando aos possiveis limites objetivos de atuagdo.

Assim, o trabalho tem como intento verificar em que medida o fator histérico-
cultural explica o fendmeno da corrup¢ao. Ou seja, se é possivel afirmar que ha uma
multiplicidade de maneiras corruptivas deslocadas do ambito estatal que estdo
sedimentadas nas praticas sociais. Indaga, ainda, em torno da margem de liberdade da
advocacia publica de romper com o paradigma de defesa estatal em prol de uma politica
institucional livre. Em paralelo, € vélido ressaltar em que medida hd a influéncia de
fatores econdmicos na atuacio da advocacia publica.

Atenta-se, por oportuno, que o estudo ndo se restringe ao campo tedrico. Os
argumentos expostos levam em consideracdes fatos objetivos, tendo como estepe os
dados estatisticos, bem como o arrimo essencialmente tedrico de cunho socioldgico,

politico etc. Os ensinamentos tedricos servem como esteio substantivo para que se possa



realizar o manejo adequado dos dados estatisticos que, no mais das vezes, ndo sdo
autoelucidativos e representativos de um panorama social bem delineado.

Por derradeiro, frisa-se que o método utilizado, quando vidvel, é o dialético
materialista, respondendo a necessidade de honestidade intelectual. Em virtude disso, a
posicdo critica em relacdo aos temas abordados € uma caracteristica constante,

resultante das implicacdes que o método conduz.

2 O FENOMENO DA CORRUPCAO NA FORMACAO
SOCIAL BRASILEIRA

2.1 ARAIZ ANTROPOLOGICA DA CORRUPCAO NO
BRASIL

Embora a corrup¢do seja um fendmeno global, a sua particularizagdo segue a
Otica das peculiaridades locais, com énfase a formacao cultural. H4 uma grande mescla
de fatores que se interpenetram na formatac@o da corrup¢do aos moldes brasileiro. Uma
das questdes basilares a ser pensada € se a corrupg¢ao estatal € uma mera transposicao da
l6gica do favorecimento que existe em todas as camadas sociais ou se € reflexo do
proprio poder que concede status e hierarquia social distinta. O enfrentamento dessa e
de outras questdes ndo menos relevantes somente pode ser perpetrado considerando-se o
modelo antropolégico especifico.

Partindo da premissa de que toda ética pressupde um modelo antropolégico’, é
preciso incursionar nos fatores de ordem social, cultural, econdmico etc. que sdo
conformadores da antropologia brasileira. Evidentemente que a influéncia lusitana se
faz presente, tendo em vista que foram os responsaveis pela consolidagao do Estado

brasileiro’, pesando sobre a formagdo social do Brasil. A consolidacdo de uma

' DI LORENZO, Wambert Gomes. Teoria do Estado de Solidariedade: Da dignidade da pessoa
humana aos seus principios corolarios. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010, p. 2; 26.

2 Aqui, € valida a ressalva do professor Cezar Saldanha, memorando Jodo Camillo Torres, ao ressaltar que
o Brasil teve uma organizacdo estatal antes mesmo de possuir um povo e um territério. Na divisdo
classica da teoria do Estado dos elementos constitutivos deste, ao contrdrio da formacao social europeia
de outros povos, a burocracia estatal antecedeu a consolidacdo do territério, que ocorreu somente em
1750 com o Tratado de Madrid e da prépria identidade e existéncia do povo, que foi sedimentada
gradualmente com a mescla de ragas e culturas. Cf. SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Constitui¢cdes do
Brasil. Porto Alegre: Sagra Luzzatto, 2002, p. 11-18.



identidade nacional foi o resultado de um somatério de diversidades, que pende alguma
investigacdo para revelar as especificidades da corrupc¢ao no Brasil.

Os tracos caracteristicos do brasileiro foram estudados profundamente,
principalmente nos séculos XIX e XX, resultando em obras cldssicas de antropologia e
sociologia. Diversas vezes hd a associacdo entre a corrup¢do e as praticas do Império,
sendo este o germe das praticas corruptivas. No entanto, ndo parece ser prudente, para
fins deste estudo que tem flagrante limitagdo espacial, incursionar em tal periodo, sob
pena de desvio de foco.

Ainda assim, o que ndo pode ser menosprezado acerca do tema da corrup¢ao sao
os tracos caracteristicos dos brasileiros que podem ter, efetivamente, confluido para que
a corrup¢do seja uma pratica rotineira. O antrop6logo Roberto DaMatta no classico
ensaio intitulado “O que faz o brasil, Brasil?”, constava que ao contrario do ocorrido
nos Estados Unidos, na Franca e na Inglaterra, o brasileiro ndo vé correspondéncia entre
a pratica social € o mundo juridico. O cumprimento das leis no Brasil é ocasional, tendo
em vista que elas sdo associadas a uma conduta de censura por parte do Estado, que
busca extrair os prazeres e desmanchar iniciativas’.

Ao menos parte da explicacdo para o desapego as leis juridicas estd na divisdao
existente no sistema social. H4, para Roberto DaMatta, duas unidades sociais bésicas: o
individuo e a pessoa. O primeiro deles € o que esta sujeito as leis universais que visam
“modernizar” a sociedade, sendo que o segundo € o sujeito das relacdes sociais, o
homem real’. Entre os dois é campo de atuacdo da malandragem, do jeitinho e do
antiptico lema “sabe com quem esté falando?"”.

Os exemplos sociais das condutas que ndo estdo adequadas a lei sao variados e
facilmente observados no cotidiano. DaMatta questiona como brasileiro se porta diante
de uma placa de proibido estacionar ou proibido fumar, além disso mencionando a

conduta em uma fila quilométrica. Sao casos do cotidiano em que ha a oscilacio entre a

3 DAMATTA, Roberto. O que faz do brasil, Brasil? 11. Ed. Rio de Janeiro: Rocco, 2000, p. 97-99.

* A questdo que envolve a divisdo entre individuo e pessoa, nos termos de DaMatta, corresponde 2
problemdtica aventada por Karl Marx a época da “Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo”, de
1789 . Qual a diferenca basilar entre 0 homem o cidaddo? A resposta parece circundar a dicotomia que
estabeleceu DaMatta, ao passo que o “individuo” de DaMatta é o “cidaddo” de Marx, enquanto a
“pessoa” de DaMatta é o “homem” de Karl Marx. Quando houve o reconhecimento formal do Estado da
condicdo das pessoas como ‘“‘cidadas”, chamada por Marx de “emancipacédo politica”, houve o surgimento
fatico e espiritual entre 0 homem nas suas relagdes pessoais € o que agora devia respeito ao Estado na
qualidade de cidaddo. O problema aventado por DaMatta aponta para a nio eliminacdo desta dicotomia,
ao passo que o brasileiro busca através do jeitinho e da malandragem a harmonizacdo entre o “homem” e
o0 “cidaddo” (para Marx) ou entre a “pessoa”’e o “individuo” (para DaMatta). Cf. MARX, Karl. Sobre a
Questao Judaica. Sdo Paulo: Boitempo, 2010, p. 47-54.

> MATTA, op. cit., p. 96.
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pessoa e o individuo, que por vezes é movido pela asticia de buscar alguma facilitacao
diante de uma regra geral e abstrata.

O “jeitinho” é um mecanismo social de unir o antilégico “poder” e “ndo poder”
ao mesmo tempo. De um lado hé a legislacdo clara no sentido de coibir certa pratica,

que pode ser suavizada pela necessidade especifica. Segundo Roberto DaMatta:

O “jeito” é um modo e um estilo de realizar. Mas que modo ¢ esse? E 16gico
que ele indica algo importante. E, sobretudo, um modo simpitico,
desesperado ou humano de relacionar o impessoal com o pessoal; nos casos
— ou no caso — de permitir juntar um problema pessoal (atraso, falta de
dinheiro, ignordncia das leis por falta de divulgacdo, confusdo legal,
ambigiiidade do texto da lei, md vontade do agente da norma ou do usudrio,
injustica da prépria lei, feita para uma dada situacdo, mas aplicada
universalmente etc.) com um problema impessoal. Em geral, o jeito € um
modo pacifico e até mesmo legitimo de resolver tais problemas, provocando
essa jungdo inteiramente casuistica da lei com a pessoa que a estd utilizando
O processo é simples e até mesmo tocante®.

Ainda a guisa de defini¢do, para Livia Barbosa, o jeitinho € uma forma
diferenciada de resolver algum problema, uma situagdo dificil ou proibida. E um
mecanismo de burlar a uma norma preestabelecida, utilizando-se da esperteza, da
conciliacdo ou dada habilidade’. Buscando um laco com a corrup¢io, a autora pondera
que “Sabemos que o jeito se distingue das outras categorias afins no universo social
brasileiro como favor e corrup¢do. Entretanto, o que distingue o jeito do favor ou da
corrupgio ¢é dificil estabelecer™.

Na sequéncia, a autora sustenta que o jeitinho em demasia descamba a
corrup¢do, embora seja extremamente dificil precisar a linha limitrofe entre ambos. O
fator primordial, entrementes, estd na representacdo esbocada por Livia Barbosa, ao

defender que h4 uma linha de continuidade que se estende de um polo a outro, sendo o

negativo a corrupgao:

(+) )/ (=) (=)

favor jeito corrupgao

Grafico 1: Inominado

Fonte: Livia Barbosa (1992)°

® DAMATTA, ibdem., p. 99.

" BARBOSA, Livia. O Jeitinho Brasileiro: A arte de ser mais igual que os outros. 8. Ed. Rio de
Janeiro: Campos, 1992, p. 32.

$ BARBOSA, ibdem., p. 33.

® BARBOSA, ibdem., p. 33.
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O estudo empreendido por Livia Barbosa, que envolveu ampla pesquisa de
campo, ajuda a elucidar como a corrupg¢do € socialmente percebida. Conforme a autora,
o que distingue o jeito da corrup¢do para a maioria € a existéncia ou nao de alguma
vantagem material advinda do caso. Nao obstante hd alguns casos enxergados como
jeito e ndo corrupcao envolvendo o tal ganho material. Seria, por exemplo, a situacio de
pagar uma “cerveja” para o funciondrio do DETRAN que faz a vistoria do carro, dar um
suborno ao guarda para que ndao multe; situacdes em que ndo se envolve grandes
quantias, no entanto, é¢ despendido muito “papo”.

Na percepc¢ao popular — que evidentemente aqui ndo se comunga, o diferencial
entre o jeito e a corrup¢do estaria no montante de dinheiro envolvido. Aos que sdo mais
criticos ao discurso do jeitinho, a quantia em si ndo € um valor absoluto, ganhando
relevo as nogdes de transgressdo normativa e do enfraquecimento da credibilidade
institucional.

O personagem central na formatacdo do jeitinho brasileiro é o “malandro”. A
malandragem, conforme Roberto DaMatta ¢ uma forma de navegacdo social, cujo ator
principal — o malandro — seria o profissional do jeitinho e da arte de sobreviver em
situacOes adversas. Utilizando-se de talentos criativos inatos, histdrias, expedientes etc.,
isto é, de artificios pessoais, de modo a extrair proveito de terminada situagéolo.

Flertando com a corrup¢ao, DaMatta aponta que o malandro € um personagem
nacional e representa‘[...] um papel social que estd a nossa disposicao para ser vivido no
momento em que acharmos que a lei pode ser esquecida ou até mesmo burlada com
certa classe ou jeito“. Em verdade, a malandragem ndo € tdo somente uma caracteristica
peculiar desmedida do brasileiro ou uma manifestacdo de cinismo ou gosto por ser
desonesto. Trata-se de um jeito original do brasileiro de viver (e sobreviver) dentro de
um sistema em que a situacdo doméstica nem sempre se comunica com a da rua e com a
das leis.

Nas palavras de DaMatta:

Num mundo tdo profundamente dividido, a malandragem e o “jeitinho”
promovem uma esperanca de tudo juntar numa totalidade harmoniosa e
concreta. Essa € a sua importancia, esse € o seu aceno. Af estd a sua razdo de
existir como valor social. Antes de ser um acidente ou mero aspecto da vida

z

social brasileira, coisa sem conseqiiéncia, a malandragem ¢ um modo

" DAMATTA, op. cit., p. 101-102.
""DAMATTA, ibdem., p. 103.
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possivel de ser. Algo muito sério, contendo suas regras, espacos e
12
paradoxos... ~.

Um fato histérico curioso que representa a malandragem como herancga cultural
remonta a carta de Pero Vaz de Caminha, datada de 1° de maio de 1500, ao contar ao rei
as noticias da terra brasileira, quando o escritor pede “carona” a Alteza ao seu genro,

= (13
que se encontrava na Ilha de Sdo Tomé

. DaMatta utiliza tal fato para demonstrar que a
malandragem, o jeito, porta intrinseca conexdo com a colonizacio do Brasil,
responsavel pela consolidac¢do de sua formagao social.

Aliado a isso, ndo se pode olvidar a lendaria descricdo efetuada por Sérgio
Buarque de Holanda, em que o brasileiro foi denominado de “homem cordial”. O
desapego as formalidades, deixando de lado a polidez, os ritos etc., sdo tracos
caracteristicos da formacdo cultural do brasileiro. Chegou-se a afirmar que a
contribuicao civilizacional do Brasil serd a cordialidade, representada na hospitalidade,
lhaneza no trato, generosidade etc.'.

O lado adverso da cordialidade estd justamente no trato com a coisa publica.
Sérgio Buarque de Holanda esclarece que, na formacao do Estado moderno brasileiro,
ndo era tarefa facil aos detentores de cargos e fungdes publicas compreenderem a
distin¢ao entre os dominios publico e privado. Por isso, a denominagdo funcionério

“paltrimonial”15

, tendo em vista que a gestdo politica se mostra como assunto de
interesse particular, misturando as funcdes aos beneficios que aufere em razdo da
posicdo. Ademais, as benesses angariadas se relacionam aos ‘“direitos pessoais” do
funciondrio e ndo a interesses objetivos da administragao publica, como ha de ocorrer
no Estado burocratico', em que deve prevalecer a especializacdo das funcdes e o

- s 17
esfor¢o para assegurar as garantias dos cidad@os .

2 DAMATTA, ibdem., p. 105.

S DAMATTA, ibdem., p. 105.

'"* HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 26. Ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2004, p.
146.

"> Para Marcos Gongalves da Silva “O patrimonialismo é uma ampliacdo, para a sociedade como um
todo, da estrutura de dominagdo patriarcal [...]. A dominagdo patrimonialista implica a incorporacdo de
individuos da familia do soberano e da corte na administra¢gdo do dominio, da economia (tributos) e da
guerra. SILVA, Marcos Gongalves da. A Economia Politica da Corrupg¢io no Brasil. Sio Paulo: Senac,
2001, p. 34.

16" Antonio Carlos Wolkmer, remetendo a Max Weber, enumerou certas caracteristicas dos Estados
burocraticos, dentre elas: a) atribuicdes dos funciondrios decorrem de leis, disposi¢des administrativas
etc.; b) as fungdes sdo hierarquizadas, cujas autoridades superiores tem poder de mando sobre as
inferiores; c) a atividade administrativa tem registro escrito; d) o trabalho exige dedicacdo exclusiva ao
cargo ocupado. Cf. WOLKMER, Antonio Carlos. Ideologia, Estado e Direito. 3. Ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2000, 48.

""HOLANDA, op. cit., p. 145-146.
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A propria escolha das pessoas que irdo exercer dada fun¢do publica é tomada
tendo como critérios a confianga pessoal, deixando de lado as aptiddes e qualificagdes.
E o tipico caso de auséncia de impessoalidade na maquina publica, cuja consequéncia é
a facilitacdo de acesso a administracao de acordo com critérios dispares e desiguais,
prevalecendo a informalidade e a pessoalidade. Para Buarque de Holanda, no Brasil foi
excecdo um sistema administrativo dedicado a interesses objetivos do Estado, havendo
a predominancia das vontades particulares e circulos fechados e de dificil acesso a uma
ordenacdo impessoal'®.

Antonio Carlos Wolkmer, examinando o processo de forma¢do do Estado no

Brasil, assim ponderou:

[...] pode-se perfeitamente reconhecer, de um lado, a heranga colonial de
uma estrutura patrimonialista, burocrdtica e autoritdria; de outro, de uma
estrutura que serviu e sempre foi utilizada, ndo em funcdo de toda a
Sociedade ou da maioria de sua popula¢do, mas no interesse exclusivo dos
“donos do poder”, dos grandes proprietirios e das elites dirigentes,
notoriamente egoistas e corruptas'’,

Assim sendo, na formacao social do Brasil, a corrup¢do ndo pode ser entendida
como um fendmeno abstrato e genérico como andlogo ao resto do mundo. Ha
peculiaridades na estrutura social, em pormenor no elemento cultural, fazendo com os
contornos da corrupc¢ao sejam derivados de uma pratica social que muitas vezes sequer
€ vista como pratica corruptiva. Nessa senda, a investigacdo acerca da corrup¢do nao
pode ser deslocada do hébito do jeitinho ou do personagem do malandro que sdo,

respectivamente, a conduta e o agente da estrutura socioantropoldgica brasileira.

2.2 A HISTORICIDADE E AS MANIFESTACOES
FENOMENICAS DO PROCESSO CORRUPTIVO ESTATAL

A corrup¢do € um termo que porta intrinsecamente uma carga valorativa ampla
de significados, embora se possa afirmar que hd uma linha consoante entre eles.

Corruptio, em latim, provém da explosdo do amago de um fruto, em virtude da sua

"8 HOLANDA, op. cit., p. 145.
' WOLKMER, Antonio Carlos. Elementos para uma Critica do Estado. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris, 1990, p. 45.
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podridao interna®. Adicionada a organizacgdo estatal e a politica o efeito € similar, tendo
em vista que a corrup¢do gera a decomposicdo, perversdo, putrefacdo da ordem
normativa e do Estado, partindo do seu interior (através dos seus agentes) e maculando
a propria imagem institucional, que é desgastada perante a coletividade.

A raiz antropoldgica da corrup¢do parece estar suficientemente demonstrada,
ainda assim, o fendmeno ¢é cambiante. José Murilo de Carvalho acentua essa
historicidade fenoménica da corrupcdo. Incursionando uma leitura partindo dos
acontecimentos pretéritos, o autor assenta que os republicanos acusavam o sistema
imperial de ser despético (além de corrupto). Na revolucdo de 1930, os revoluciondrios
imputaram a formagdo da primeira republica e seus politicos a pecha de “carcomidos”.
Mais tarde, apés a derrocada de Getulio Vargas, em 1954, fez-se a acusagdo de se ter
criado um mar de lama no Catete. O préprio golpe de 1964 tinha como um dos intentos
livrar o Brasil da corrupg¢do, sendo que quando a ditadura militar chegou ao fim, haviam
acusacoes de corrupg¢do, despotismo etc.

Na restauragao da democracia, quando Fernando Collor chegara ao poder, eleito
diretamente pelo povo, ao invés de cumprir a promessa de caga aos marajas, sofreu
impeachment justamente por praticar o que condenava. Durante os governos
subsequentes também ocorreram diversos casos de corrupcdo, vinculadas ao poder
publico em todos os ambitos da federacdo. Mediante este quadro histérico conciso, a
questdo que resta indagar €: a corrup¢cdo de hoje é a mesma que sempre permeou a
histérica do Brasil? O que aumentou foi a corrup¢io ou a percep¢ao do fendmeno?”!

Embora esteja fortemente enraizada na formacdo social do Brasil — e a matriz
antropolégica elucida isto, ndo é possivel sustentar que hd uma continuidade histérica
no fendmeno. José Murilo de Carvalho defende que houveram duas mudancas no
fendmeno corruptivo: a) semantica; b) dimensao.

Quanto a primeira alteracdo, o autor defende que no Império e na Primeira
Republica as criticas eram dirigidas aos sistemas e ndo as pessoas especificamente.
Questionava-se mais a legitimidade das instituicdes do que a autoridade dos membros

do corpo diretivo publico. A partir de 1945, no entanto, houve a ruptura semantica,

2 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves et. al. Corrup¢do e Democracia. In: ZILVETI, Fernando
Aurelio; LOPES, Silvia (coord.). O Regime Democratico e a Questio da Corrupcio Politica. Sao
Paulo: Atlas, 2004, p. 17.

2 CARVALHO, José Murilo de et. al. Passado, Presente e Futuro da Corrupcdo Brasileira. In:
AVRITZER, Leonardo; BIGNOTTO, Newton; GUIMARAES, Juarez; STARLING, Heloisa Maria
Murgel (cord.). Corrupg¢ao: Ensaios e criticas. Belo Horizonte: UFMG, 2008, p. 237.
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passando o termo a designar a falta de moralidade das pessoas que geriam a méaquina
publica®.

Além disso, José Murilo de Carvalho defende que houve uma transformacgao
dimensional da corrupcdo politica. Alguns fatores confluem para que haja o incremento
das préticas corruptivas. Dentre eles, crescimento da mdquina estatal, o arbitrio dos
governantes (especialmente na ditadura militar), a propria construcdo de Brasilia (que
enfraquece o controle popular das ruas) e a impunidade, decorrente da insuficiéncia de
atuacdo do sistema policial e do judicidrio™.

A questdo hoje parece circundar um duplo aspecto. Por um lado, busca-se a
puni¢cdo exemplar de personagens especificos que praticaram atos de corrup¢ao; ou seja,
agentes politicos ou pessoas ligadas a administragdo publica que adquirem notoriedade
em razao dos atos ilicitos que praticaram. Por outro lado, ha uma grande preocupacio na
preservacdo das instituicdes publicas e do préprio regime democritico, que ¢é
enfraquecido mediante o locupletamento particular da méquina publica, rompendo com
a impessoalidade.

Nao se pode menosprezar que existe uma ingente dificuldade em precisar a
corrupg¢do, justamente em razao das diversas perspectivas que permeiam o conceito. Ha
uma gama de defini¢cdes que provém das ci€ncias sociais, dos agentes do mercado, dos
juristas, até mesmo da opinido publica, entre outros. Aqui, entrementes, para fins do
presente estudo, apenas ganha relevancia a corrup¢do estatal ou politica,
desconsiderando-se as modalidades que tem sede entre os particulares exclusivamente®.

Neste momento, mais importante do que afirmar as multimas variacdes do termo
em um plano ideal, a corrup¢do para ser apreendida dentro de um contexto especifico
deve ser enxergada metodologicamente sob a dualidade fenomenoldgica: partindo do
fenomeno para chegar até a esséncia. Esse caminho do abstrato ao concreto € um
mecanismo de apreender o objeto vinculado a situacao real.

O fendmeno da corrup¢do politica no Brasil aparece como inerente a
administracdo publica, em razdo de a mdaquina estatal burocrdtica e os seus agentes

politicos estarem viciados a dtica tipicamente governamental. Pesquisa da organizacao

2 CARVALHO, ibdem., p. 238.

» CARVALHO, ibdem., p. 239-240.

* E oportuno destacar que a corrupcio ndo pode ser compreendida apenas sob o viés estatal.
Exclusivamente entre particulares também ¢ possivel verificar praticas corruptivas, inclusive, com maior
dificuldade de punicido em alguns casos por auséncia de sancdo especifica. Nesse sentido, Luca Mezzetti
pondera acerca da corrup¢do nos paises de Unido Europeia: “In taluni Stati membri le sanzioni si
applicano esclusivamente alla corruzione di pubblici ufficiali e non al setore privato”. Cf. MAZZETTI,
Luca. Consolidamento Della Democrazia e Ruolo Della Corruzione. Ibdem., p. 34.
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“Transparency International” mediu o grau de percepcao social da corrupc¢io do setor
publico em diversos paises do mundo, baseando-se em coleta de opinides acerca das
condutas corruptivas dos funciondrios publicos, propinas em contratos publicos, desvio
de recursos estatais etc. Os dados demonstram o Brasil ocupa a 73 posicao, em 2011,
com a pontuacdo de 3,8 em uma escala de 0 a 10, em um ranking cujo primeiro
colocado é a Nova Zelandia, cuja nota foi 9,525.

O indice de transparéncia internacional deve ser visto com certas restricdes, ao
passo que: a) desconsideram conjunturas internas no periodo de realizacdo das
pesquisas (superexposicao de determinado escandalo, por exemplo); b) o indice ouve
muitas pessoas que estdo envolvidas diretamente com a corrup¢do no setor publico
(devendo ser duvidoso o préprio testemunho); ¢) o pais bem avaliado no plano interno,
pode ser gerador de corrup¢do no plano externo, em outros paises26.

De toda forma, ndo obstante a pesquisa nao veicule dados concretos acerca da
corrupgdo politico-estatal, serve como termOometro balizador na medicao da percep¢ao
social da corrup¢do no Brasil. A pesquisa tem como proeza maior demonstrar que a
corrupg¢do estatal € socialmente notada e faz parte das preocupacdes centrais da
populacdo, como em tépico posterior se ird examinar.

A titulo de aproximacdo de uma definicio do fendmeno corruptivo, em nivel
internacional, segundo John Gardiner, nos Estados Unidos o conceito mais utilizado é
do cientista politico de Harvard Joseph S. Nye. Para Nye a corrup¢do € um
comportamento desviante das obrigacdes regulares do papel publico, em razdo da
extracdo de beneficio proprio, seja ele pecunidrio ou de ganho de status. Esses
comportamentos incluem a pratica do recebimento de suborno, o nepotismo, bem como
a apropriacdo indébita®’.

Mesmo frisando a complexidade conceitual de “corrupcao estatal”, Mark Philip
elenca critérios em que parece ser incontestdvel se tratar de préticas corruptivas: a) um
agente publico; b) violando a confianca depositada nele pela coletividade; c) de um
modo que prejudica o interesse publico; d) intencionalmente pratica conduta que

explora da sua condi¢c@o para obter vantagem privada contrariando as regras e padroes

»  Transparency International. ~Corruption Perception Index 2011. Disponivel em:

http://files.transparency.org/content/download/101/407/file/2011 CPI EN.pdf. Acesso em 10 de agosto
de 2012.

% Cf. BALLOUK FILHO, Benedito Marques; KUNTZ, Ronald A. Corrupc¢io Politica: A luta social
pelo resgate da dignidade no exercicio do poder. Sio Paulo: Madras, 2008, p. 35-36.

27 NYE, Joseph S. apud GARDINER, John. Defining Corruption. /n: HEIDENHEIMER, Arnold J.;
JOHNSTON, Michael (edit.). Political Corruption: Concepts & Contexts. 3rd. Ed. New Jersey:
Rutgers, 2000, p. 26.
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de conduta dos agentes publicos; e) assim como para beneficiar uma terceira pessoa
N . SRS oo 2
provendo acesso 2 servigos ou beneficios ndo disponiveis para outros*.
Em termos dos agentes da corrup¢do, a Convengdo das Nagdes Unidas contra a

Corrupcao assim define:

a) Por “funciondrio publico” se entenderd: i) toda pessoa que ocupe um cargo
legislativo, executivo, administrativo ou judicial de um Estado Parte, ja
designado ou empossado, permanente ou tempordrio, remunerado ou
honorério, seja qual for o tempo dessa pessoa no cargo; ii) toda pessoa que
desempenhe uma fungdo piublica, inclusive em um organismo puiblico ou
numa empresa publica, ou que preste um servigo publico, segundo definido
na legislagdo interna do Estado Parte e se aplique na esfera pertinente do
ordenamento juridico desse Estado Parte; iii) toda pessoa definida como
“funciondrio publico” na legislacdo interna de um Estado Parte. Nio
obstante, aos efeitos de algumas medidas especificas incluidas no Capitulo II
da presente Convencao, poderd entender-se por “funciondrio ptiblico” toda
pessoa que desempenhe uma funcao ptiblica ou preste um servigo publico
segundo definido na legislacdo interna do Estado Parte e se aplique na esfera
pertinente do ordenamento juridico desse Estado Parte®.

Portanto, a guisa de projecdao fenoménica da corrupg¢do, as nogdes incipientes da
historicidade ajudam a situar a corrup¢ao como consequéncia de um somatério de fatos
pretéritos. Isso ndo significa que ndo houve variagdo de forma ou conteudo, pelo
contrério, tanto semantica como dimensionalmente alterou-se o fendmeno da corrupgao.
Mesmo diante da diversidade, alguns elementos gerais podem ser captados no que se
refere a definicdo e aos agentes, auxiliando nesta tarefa os tedricos e as legislagdes
regulamentadoras.

Uma vez diante dos dados que atestam a existéncia do fendmeno da corrupgao,
esta ndo pode ser verdadeiramente apreendida apenas a partir da sua forma fenoménica.
Isto é, partindo da sua projecdo social e da reproducdo imediata no cérebro dos que
realizam determinada pratica histérica, ou como simples categoria do pensamento
comum. O fendmeno da corrup¢do como € socialmente recebido € a sua forma aparente,
como ele é imediatamente transmitido e absorvido pelo individuo, cuja esséncia €
somente em parte manifesta®.

O processo de absor¢do social da corrupcdo ndo ocorre de modo em que o

sujeito que percebe o fendmeno tem a capacidade de introspec¢do sobre dado fato. A

2 PHILP, Mark. Conceptualizing Political Corruption. Ibdem., p. 42.

* Organizagdo das Nacdes Unidas. Convencio das Nacdes Unidas contra a Corrupgdo. Disponivel
em:

http://www.unodc.org/documents/southerncone//Topics corruption/Publicacoes/2007 UNCAC Port.pdf.
Acesso em 03 de agosto de 2012.

0t KOSIK, Karel. Dialética do Concreto. Sao Paulo: Paz e Terra: 2011, p. 13-25.




18

corrup¢do ndo € transmitida como um objeto que pende investigacdo acurada, uma
postura cientifica precisa. Pelo contrdrio, o fendmeno da corrupg¢do é absorvido como é
diretamente transmitido. No caso do Brasil, os dados apontam que o principal meio de
informacao dos fendmenos corruptivos € por meio da midia televisiva, a despeito do

que serd abordado no tépico seguinte (2.3).

2.3 ANALISE CONCRETA DA CORRUPCAO NO BRASILE A
INFLUENCIA MIDIATICA

Recorrentemente, a corrup¢do no Brasil urge como tema de primeira pauta. A
grande midia anseia pela (re)produg¢dao de casos emblemdticos de desvio de verbas
publicas, compra de voto etc., transformado-os em espetdculos de entretenimento,
buscando agucar, a0 menos abstratamente, o senso critico da populacdo. O que por
vezes passa despercebido € a motivacdo subjacente que propagada certas noticias
deixando de veicular outras.

Essa rapidez em propagar a informacao nos casos envolvendo dinheiro publico
nem sempre € acompanhada pela divulgacdo das empresas e dos empresdrios
envolvidos. Parece haver uma blindagem do corruptor e a méxima exposicao do
corrompido. Em se tratando da divisdo formal dos poderes, a corrup¢io parece atingi-
los também de maneira desigual. H4 uma superexposicao do executivo, acompanhada
em pé de igualdade com o legislativo, enquanto o judicidrio aparece como coadjuvante.

Quando do exame em concreto da corrupcdo, conforme delineado no tépico
precedente, a andlise ndo pode vir desacompanhada da maneira como o fendmeno em
voga é exposto. E praticamente impossivel efetuar a um estudo pratico da corrupgéo no
Brasil desvinculado da influéncia que a midia exerce. Tal grau de condicionamento ndo
deve ser observado sob parametros maniqueistas, ora condenando a imprensa ora
desconsiderando os fatores principalmente politicos que geram a superexposicdo dos
escandalos. Ainda assim, os exemplos acima colocados servem para ilustrar que a
cobertura mididtica ndo pode ser vista como algo imparcial, desconexa de interesses
objetivos e a-historica.

Assim sendo, para proceder a uma leitura fenoménica da corrup¢ao deve haver a
vinculagdo de determinado caso em especifico com a maneira que ocorre a sua

propagacdo. Tal laco se justifica sob o ponto de vista 16gico, ao passo que os casos de
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corrupg¢do tdo somente angariam propagacdo a medida que sdo expostos em larga escala
e reiteradamente. O acompanhamento acirrado de certos fatos tem o conddo de pesar
sobre o grau de conhecimento destes por parte da opinido publica.

Sob influéncia dos escandalos de corrup¢ao que invadem os jornais e programas
televisivos periodicamente, a atencao do brasileiro € voltada constantemente para os tais
casos, instigando a formulacdo de uma posi¢do acerca do tema. Em pesquisa realizada
pelo DataSenado, cuja metodologia se baseia em entrevistas pelo telefone
exclusivamente, com margem de erro de 3 pontos percentuais para mais ou para menos,
a segunda maior preocupacdo do brasileiro € justamente com a corrup¢do (dados foram

coletados no periodo de 10 a 24 de julho de 2012):

P04, Qual sua maior preocupacio hoje? (%)

Regido Tipo do municipio
Total Norte | Nordeste ng;trg' Sudeste Sul Capital Sggﬁ; Interior

Saude 34 36 33 42 32 35 33 41 33
Corrupgao VA 18 17 23 21 26 21 14 21
Educacdo 15 18 16 11 15 9 14 10 16
Seguranca publica 14 10 {7 13 13 14 17 19 12
Emprego T 1" 8 6 6 3 5 i T
Custo de vida 5 5 5 2 6 5 4 7 5
Habitacao 2 1 1 1 3 2 3 3 1
Infra-estrutura 1 1 1 0 1 3 2 0 2
Outro 1 1 1 1 1 2 1 0 1
NS/NR 1 0 1 1 1 1 1 0 0
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Base 1227 84 361 96 506 180 303 122 802

Tabela 1: A maior preocupacdo do brasileiro.
Fonte: DataSenado (2012)31.

Aqui, € possivel observar um nitido entrelacamento entre a corrupcdo e a
influéncia da midia. Por um lado, a corrup¢do é tratada como assunto de primeira
ordem, cuja preocupacdo estd até mesmo a frente da educacdo, do emprego etc.,
ocupando a segunda colocacdo logo atrds da saide. E vilido ressaltar que no periodo
desta pesquisa o caso que vem ganhando frequente destaque € do “mensaldao”, que é um
exemplo eloquente e autoelucidativo, corroborando a assertiva da ingente influéncia

mididtica na divulgacdo dos casos de corrupcao.

i DataSenado. (0} cidadao e o Senado Federal. Disponivel em:

http://www.senado.gov.br/noticias/datasenado/pdf/datasenado/DataSenado-Pesquisa-
O_Cidadao_e_o_Senado_Federal 2012.pdf. Acesso em 5 de setembro de 2012.
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No escandalo denominado pela prépria midia de “mensaldo”, a grande maioria
da populac¢do diz ter tomado conhecimento e estar devidamente inteirado, tanto em 2006
como em 2012, momentos que houve maior divulgacao do caso:

Grau de conhecimento sobre o mensalao
(estimulada e Gnica, em %)

) (o

TOMOU 83 TOMOU 81
CONHECIMENTO CONHECIMENTO

Esta bem informado hﬂ Esta bem informado . 18
i
Esta mais ou menos -43 Esta mais ou menos - 44

informado informado

13 Esta mal informado .19

|
|
NAO TOMOU 17 NAO TOMOU 19
CONHECIMENTO CONHECIMENTO
“_‘.J‘ _,,('"
11 & 12/09/2006 09/08/2012

Esta mal informado

Fonte: Voot tomou conhediments das acusagbes, feitas ano passado pelo ex- Fonte: Vood tem conhecimentn do 6350 conhecida comio “mensalias”, coomide
deputada Roberto Jeffersen, de que o ex-tesoursire do PT, Dellbio Scares, durante o govemne Lula? {SE SIM) Vocé diria que est3 bem informado, mais
pagava uma mesada de R$ 30 mil por més a parlamentares de outros ou menes informado cu mal informade sobre o mensaldc?

partidos, o chamado mensalSc, em troca de apoio ac governo no Congressc?
(SE SIM) Vooé diria que estd bem informado, mais ou menos informado ou
mal informade sobre esse assunto?

Graéfico 2: Grau de conhecimento sobre 0 mensaldo.
Fonte: Datafolha (2012)*.

Ao que se observa, a maior parcela da populacdo brasileira embora ndo esteja
suficientemente bem informada, tomou conhecimento do episddio. A preocupacdo
nacional com a corrup¢ao, mesmo diante dos condicionamentos politicos, ndo pode ser
subestimada. O “Relatério Corrupgdo: custos econdmicos e propostas de combate”,
desenvolvido pelo Departamento de Competitividade de Tecnologia da FIESP,
divulgado em mar¢o de 2010, concluiu que o custo médio da corrup¢ao no Brasil estd
estimado entre 1,38% e 2,3% do Produto Interno Bruto (PIB)3 3,

Em outros termos, isso significa que o custo efetivo girou entre R$ 41,5 bilhdes
a R$ 69,1 bilhdes de reais, no ano de 2008. A gravidade dos dados pode ser observada

quando equiparados aos investimentos que deixam de ser efetuado no pais, cuja perda

2 Instituto  Datafolha. Relatério de Julgamento do Mensalio. Disponivel em:

http://datafolha.folha.uol.com.br/folha/datafolha/tabs/relatorio_julgamento_mensalao.pdf. Acesso em 5
de setembro de 2012.

3 Federacdo das Inddstrias do Estado de Sdo Paulo. Relatério Corrupc¢iao: Custos econdomicos e
propostas de combate. Disponivel em:
http://www.fiesp.com.br/competitividade/downloads/custo %20economico%20da%?20corrupcao%20-
9%20final.pdf. Acesso em 15 de setembro de 2012.
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poderia trazer reflexos positivos em diversas outras dreas. A tabela abaixo ilustra

justamente prejuizo resultante da corrupg¢ao:

Valor Adicional: equivalente -
: Adicional
Observado ou | ao desviado paraa iy B
Meta comupcao (BIA)
(A) (B)
Educagio - Ensino Fundamental
Nimero de Alunos da Rede Publica’ 34.510.989| 16.438.071| 47 6%
Saude -SUS
Namero de leitos (internacdo) 367.397 | 327.012 | 89.,0%|
PAC - Metas (2007-2010)°
Luz para Todos (pessoas atendidas) 5.150.000 24 570088 477, 1%
Saneamento Basico (domicilio atendidos) 22 500.000 23.347 547 103,8%
Habitac #io (familias atendidas)* 3.960.000 2.940.371 74 3%
Rodovia (Km) 45337 56.341 124 3%
Ferrovia (Km) 2518 13.230 5254%
Porto (unidade) 12 184 1537,3%
Aeroporto (unidade) 20 277 1383,6%

Tabela 2: Simulacdo dos beneficios que os brasileiros deixam de obter por causa da
corrupc¢ao.
Fonte: Decomtec/FIESP*.

De um lado da tabela, o “(A)” representa o quanto foi efetivamente gasto ou qual
era a meta do governo, enquanto o “(B)” ilustra a quantidade a mais que poderia ser
construido/disponibilizado. Por fim, o “(B/A)” significa o adicional, em porcentagem,
que o valor desperdicado com a corrup¢do poderia resultar em melhorias. Apenas
baseado em um exemplo, seria possivel aumentar os leitos de internacdo hospitalar do
Sistema Unico de Satide em 89%, restando evidente o prejuizo social que a corrupgio
traz.

A estatistica deixa suficientemente clara a propor¢ao que a corrup¢ao assume na
economia brasileira e os prejuizos dela decorrente. De toda forma, em muitos casos, hé
a ampla propagacdo de escandalos de corrup¢do com intento diverso de apenas chamar
a atencdo da populacdo. A midia é movida por interesses corporativos, privados, que
nem sempre estdo em consonancia ao interesse publico. Frisa-se, ainda, toda a
dificuldade que envolve as pesquisas de percepcdo, que devem ser examinadas com

35
cautela™.

34 Idem; ibdem.

% Para Newton Bignotto, o desafio que se impde diante dos dados de percep¢do da corrupgdo é saber
aproveitd-los corretamente. Para tanto, deve haver o reconhecimento de que ndo se trata de um
mecanismo adequado de desvendar os mecanismos efetivos de corrup¢do. Ainda assim, isso nao € motivo
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José Carlos de Assis destaca que ao contrdrio das institui¢des politicas (dentre
elas o Congresso Nacional), em que hd a renovacdo regular e democratica, a imprensa
integra o ambito das instituicdes sociais que avanca lentamente, impulsionada pelo
processo competitivo interno. Os instrumentos mididticos (radio, televisdo, paginas de
internet, revista etc.) refletem a composicdo especifica de interesses do proprietério, do
corpo profissional e dos destinatérios. Estes s@o os elementos dosados em um sistema
de mercado competitivo para propagar a informacao°.

A plena liberdade de informacdo, assegurada constitucionalmente (pardgrafo
primeiro do art. 220), estabelecida com o intento de ndo criar amarras como a censura,
finda por autorizar a propagacdo de ideologias especificas. O direito a informagao
auténtica acaba sendo desafiado pelo fato de que no ordenamento capitalista 0os meios
de comunica¢do sdo explorados por empresas privadas que seguem a ldégica do
mercado””.

A exemplo do estudo elaborado por Ana Paula Ribeiro, o desenvolvimento da
midia no Brasil, a partir de 1950, em pormenor da forma escrita (o jornal), sucedeu-se
por questdes eminentemente politicas. A corrup¢do era um fator inerente a propria
propagacdo da informacdo, que era facilmente manipulada de acordo com a quantia que
se pagava. Afora os vinculos estabelecidos por vias corruptas, hi o entrelagcamento

juridicamente reconhecido, que ilustram a dependéncia dos meios de comunicacdo do

suficiente para que se menospreze essa gama de estudos, cabendo atenc¢do ao discurso implicito que nela é
revelado. Para o autor, a resposta a dado questiondrio traz consigo uma visdo especifica de mundo ao
mesmo tempo que revela interesses pessoais, restando ausente o interesse comum. No entanto, essa
situacdo estd distante de se concretizar, tendo em consideracdo a influéncia dos valores liberais tipico das
sociedades capitalistas. Portanto, ¢ mais prudente examinar os elementos contidos em uma pergunta de
opinido publica em separado e considerar que s@o apenas apreensiveis se sua racionalidade discursiva for
cotejada com a sua situag@o histérica. BIGNOTTO, Newton. Corrupg¢do e Opinido Publica. In: Leonardo
Avritzer; Fernando Filgueiras. (Org.). Corrupc¢io e Sistema Politico no Brasil. Rio de Janeiro:
Civilizagao Brasileira, 2011, p. 17-19.

%% ASSIS, José Carlos de. A Dupla Face da Corrupcio. 3. Ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1989, p. 158-159.

7 “E frequente a midia ou marketing propagarem propostas e defenderem medidas e politicas
proclamadas por determinados setores e partidos politicos, sob a invoca¢do do bem comum ou do
interesse nacional. Sob esse pretexto, preconizam-se providéncias que ndo interessam nem beneficiam o
povo ou a maioria, mas apenas grupos ou interesses minoritdrios, embora poderosos”. In: MOURA, José
Fernando Ehlers de. Ensaio sobre a Corrupcao. Porto Alegre: AGE, 2012, p. 56. Sobre esse aspecto,
José Antonio Sosa alerta que: “A free and independent press raises public awareness of the harmful
effects of corruption and equips citizens with information about reporting bodies. [...] The media must
play an important role in reporting corruption cases and raising awareness about anti-corruption policies,
as well providing information that can prevent and combat corruption”. SOSSA, José Antonio et. al. The
Role of Civil Society and the Media in Building a Culture Against Corruption: The experience of
Panama. In: Global Action Against Corruption. Vienna: United Nations, 2004, p. 66-67.
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Estado: a) sistema de concessoes publicas; b) financiamentos, incentivos fiscais etc.; c)
fiscalizacdo das atividades de comunicagdo; d) publicidade govemamental38.

A midia pode atuar tanto como propagadora da corrupc¢do, auxiliando inclusive
na puni¢ao, levantamento de provas etc., como manipulando a informag¢do deixando de
vir a tona certas evidéncias, defendendo interesses privados. Conforme Paulo Affonso
Lemes Machado a manipulacdo da informagdo pode ter sede nos governos ou nas
empresas privadas, utilizando-se de artificios € manobras. Por vezes, ndo é caso de
recusa de transmitir a informacdo em si, porém de ndo passd-la em sua integralidade,
tampouco sendo objeto de aprofundamento. Ainda, ndo se deixa tempo para absor¢do e
reflexdo da informacdo percebida. Pode haver, outrossim, o condicionamento da
informacdo, selecionando o que serd efetivamente transmitido™.

O professor Leonardo Tricot Saldanha conclamou para que seja respeitado o que
denominou de direito fundamental a livre formac¢do de opinido. Propugnando no estudo
que a imprensa assume inclusive o papel de amoldamento da personalidade das pessoas,
na sua auséncia resta dificultosa a tarefa de conhecimento dos fatos e argumentos
cotidianos. O autor destaca a falta de imparcialidade, que é impossivel de ser atingida,

defendendo que na democracia a midia deve ter posi¢ao definida:

Nada ha de errado com a existéncia de um jornal liberal e outro socialista —
desde que tais fatos possam compor a pré-compreensdo que o leitor terd ao
entrar em contato com a noticia. O “segredo” faz com que muitos leitores e
espectadores pensem estar frente & verdade quando entram em contato com a
noticia. Na realidade, estdo frente a verdade de alguém, de algum grupo™.

Assumir a sua posicao através da linha editorial auxiliaria na compreensdo que o
leitor teria diante da noticia. O direito a informagao deveria passar pela boa-fé de quem
transmite a noticia. Isso inclui, indubitavelmente, a veiculacdo dos casos de corrup¢ao

com total lisura e sem manipulacdo politica. Ao assumir uma vestimenta de suposta

* RIBEIRO, Ana Paula Goulart. Clientelismo, Corrupcio e Publicidade: Como sobreviviam as
empresas jornalisticas no Rio de Janeiro dos anos 1950? Disponivel em:
http://www.uff.br/mestcii/anal.htm. Acesso em 02 de setembro de 2012. Cabe referir que Louis
Althusser desenvolveu a teoria dos aparelhos ideolégicos do Estado, que sdo instrumentos regulados ou
previstos pelo Estado que visam a manuten¢do da ordem. Um deles € justamente o da informag@o (midia
em sentido geral), que tem como intento maior manter o status quo de desigualdade estrutural através da
ideologia, na conotagdo ofertada por Karl Marx. Cf. ALTHUSSER, Louis. Ideologias y Aparatos
Ideolégicos de Estado. In: Escritos. Barcelona: Laia, 1974, p. 122-167.

39 MACHADO, Paulo Affonso Lemes. Direito a Informacio e Meio Ambiente. Sao Paulo: Malheiros,
2006, p. 30.

“ SALDANHA, Leonardo Tricot. Legitimacio Politica Democratica e Autonomia. Porto Alegre:
Uniritter, 2008, p. 95.
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“neutralidade” e “imparcialidade”, a midia € alcada ndo somente a formadora de
opinido, principalmente de verdades que sdo socialmente recebidas de maneira acritica.
Portanto, o embate contra a corrup¢do nao pode ser efetivamente concretizado,
caso se desconsidere o peso da grande midia e a confluéncia de fatores politicos,
econOmicos etc. A cobertura mididtica é responsavel ndo s6 pela propagacdo da
informacdo em larga escala, mas também pelo conteido que porta consigo, capaz de

influir sobre a formagao da opinido publica.

3 0 EMBATE DA ADVOCACIA PUBLICA CONTRA A
CORRUPCAO

3.1 AS PRATICAS ILICITAS DE CORRUPCAO NO
ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO E A MITIGACAO
DA FORCA PUNITIVA NO JUDICIARIO

Em se tratando de um fendmeno global, que perpassa diferentes sistemas
produtivos, hd uma grande dificuldade na definicdo do fendmeno da corrupcdo, ainda
mais partindo da formacdo histérico-cultural do Brasil, onde o jeitinho quase que se
confunde com atos corruptiveis em si. Esquivando-se de decair para um relativismo
conceitual, proprio das diversas abordagens passiveis de serem efetuadas, cumpre
instigar objetivamente quais sdo as disposicdes legais acerca da corrup¢do no
ordenamento juridico brasileiro para, na sequéncia do estudo, ser possivel atribuir as
funcdes da Advocacia Publica no embate a corrupcao.

Uma vez sendo a jurisdi¢cdo no Brasil dividida entre as esferas penal e civil (lato
senso), existindo ainda o ambito administrativo, um estudo das diversas formas
punitivas da corrup¢do deve abranger, ainda que minimamente, todos esses vieses.
Evidentemente que uma analise completa de todos os tipos legais poderia constituir um
exame a parte, fato que nao minora a necessidade de se referir, dentro das contingéncias
espaciais, ao regramento da corrup¢do no Brasil abrangendo os principais aspectos.

Ab initio, para se ter um panorama da efetiva punicdo dos casos de corrupgao
estatal, é preciso dar ateng¢do a pesquisa desenvolvida pelo Instituto de Direito Publico
(IDP), divulgada pelo Jornal “Gazeta do Povo”, em que € apontado um indice de

condenacdo de 4,7% aos suspeitos de corrup¢do. Houve o acompanhamento de 687
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demissdes de servidores suspeitos de praticarem ilegalidades da Unido, entre os anos de
1993 a 2005, sendo que a taxa final de condenacdo criminal foi de 3,17% e a por
improbidade administrativa foi de 1,59%.

CRIME ECASTIGD

Pesquisa sobre demisstes no funcionalismo pUblico federal entre 1993 e 2005 mostra gue maioria dos

casos é ligado & corrupgdo, mas nao leva a punicio judicial
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Grifico 3: A corrupg¢do e o Judicidrio
Fonte: Gazeta do Povo (2012)41

Ciente dos dados alarmantes, no que toca o ambito penal, antes de tudo, é
preciso pontuar os agentes publicos que podem incorrer em crimes de corrup¢do. O Art.
327 do Cdédigo Penal disciplina que € considerado “funciondrio publico” aquele que,
mesmo transitoriamente ou sem remuneragio, exerce cargo, emprego ou fungdo em
entidade estatal ou paraestatal. Incluindo quem trabalha para empresa terceirizada para
atividade fim da administracao publica. O sujeito ativo, portanto, é ocupado pelo agente
publico e o particular (podendo ser co-autor ou participe). O sujeito passivo € o Estado
(primadrio) e, eventualmente, o particular (secundério).

Compreende a nomenclatura “agente publico” (mais ampla que a utilizada pelo
Coédigo Penal): a) agentes politicos; b) agentes administrativos estatutdrios; c)
empregados publicos; d) funciondrios publicos; e) particulares colaboradores; f) agentes
publicos de fato*. Destaca-se, ainda, dentre os crimes de corrup¢do existentes no
ordenamento juridico patrio, os seguintes que serdo objeto de exame: a) peculato; b)

prevaricagao; c¢) concussao; d) corrupcao passiva.

“ GONCALVES, André. Justica condena apenas 4,7% dos suspeitos de corrupgdo. Disponivel em:
hittp://www.gazetadopovo.com.br/vidapublica/conteudo.phtmi?tl=1&id=1208255&tit=Justica-condena-
apenas-47-dos-suspeitos-de-corrupcao. Acesso em 30 de setembro de 2012.

* FAZZIO JUNIO, Waldo. Corrupcio no Poder Publico: Peculato, concussio, corrupcio passiva e
prevaricac¢io. Sdo Paulo: Altas, 2002, p. 50-52; 61-66.
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O peculato, crime previsto no art. 312 do Cdodigo Penal e pardgrafo primeiro
(este referindo-se ao peculato—furto)43, ocorre quando o agente publico subtrai quantia
em dinheiro valor ou bem em razao do cargo, tendo posse prévia legitima. Nao se pode
confundir com o crime de apropriacao indébita, tendo em vista que hd diferencas quanto
ao sujeito ativo (deve ser funciondrio publico no exercicio de fun¢do)., quanto a conduta
(no sentido de ndo somente apropriar-se), bem como no que toca a posse (que se deu em
virtude do cargo). A consumacgdo ocorre quando o agente confere destinagao diversa a
que lhe foi atribuida o bem, valor ou quantia, agindo com dolo genérico44. Ha, ainda, a
previsdo na sua forma culposa®’ ou mediante erro de outrem®®.

Um dos crimes de maior relevancia dentro do presente estudo € o de corrupcao
passiva’’, que é realizado quando o agente recebe (para si ou para outrem), direta ou
indiretamente, mesmo que fora da fun¢ao (porém em razao dela), vantagem indevida ou
promessa de tal vantagem. E o caso do suborno ofertado por quem pratica corrupgio
ativa, configurando o aceite ou o pedido de tal benesse a corrupcao passiva.

Ao seu turno, a concusséo48, conforme Pagliaro e Costa Jr, € um dos crimes mais
graves contra a administra¢do publica, sendo na pratica uma forma especial de extorsao,
levada a efeito por funciondrio publico que se vale do cargo que exerce. A diferenca da
concussao para a corrup¢do estd na unilateralidade do crime, ji que a corrupgdo

comporta tanto o corrupto quanto o corruptor, sendo que a concussio o particular surge

3 Art. 312 - Apropriar-se o funciondrio piblico de dinheiro, valor ou qualquer outro bem mével, piblico
ou particular, de que tem a posse em razdo do cargo, ou desvid-lo, em proveito préprio ou alheio:

Pena - reclusdo, de dois a doze anos, e multa.

§ 1° - Aplica-se a mesma pena, se o funciondrio piblico, embora ndo tendo a posse do dinheiro, valor ou
bem, o subtrai, ou concorre para que seja subtraido, em proveito proprio ou alheio, valendo-se de
facilidade que lhe proporciona a qualidade de funcionério.

“ PAGLIARO, Antonio; COSTA JR., Paulo José da. Dos Crimes contra a Administraciao Publica. 4.
Ed. Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 29-49.

#'§ 2° - Se o funciondrio concorre culposamente para o crime de outrem:

Pena - detencdo, de trés meses a um ano.

§ 3° - No caso do paragrafo anterior, a reparacdo do dano, se precede a sentenca irrecorrivel, extingue a
punibilidade; se lhe € posterior, reduz de metade a pena imposta.

* Art. 313 - Apropriar-se de dinheiro ou qualquer utilidade que, no exercicio do cargo, recebeu por erro
de outrem:

Pena - reclusdo, de um a quatro anos, e multa.

7 Art. 317 - Solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora da funcio
ou antes de assumi-la, mas em razdo dela, vantagem indevida, ou aceitar promessa de tal vantagem:

Pena — reclusio, de 2 (dois) a 12 (doze) anos, e multa. (Redacdo dada pela Lei n® 10.763, de 12.11.2003)
§ 1° - A pena é aumentada de um terco, se, em conseqiiéncia da vantagem ou promessa, o funciondrio
retarda ou deixa de praticar qualquer ato de oficio ou o pratica infringindo dever funcional.

§ 2° - Se o funciondrio pratica, deixa de praticar ou retarda ato de oficio, com infracdo de dever funcional,
cedendo a pedido ou influéncia de outrem:

Pena - detencdo, de trés meses a um ano, ou multa.

“® Art. 316 - Exigir, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora da fungdo ou antes de
assumi-la, mas em razao dela, vantagem indevida:

Pena - reclusio, de dois a oito anos, € multa
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como ofendido em contraposi¢do ao ofensor. Ainda, na corrup¢do o funciondrio solicita
. - .4
ou aceita e na concussio exige™®.
A prevaricacdo, prenunciada no art. 319 do Cédigo Penal™, difere-se dos

demais crimes referidos ao passo que:

No delito de peculato o agente publico obtém a vantagem pelas préprias
maos. Na corrupcdo, solicita, recebe ou aceita promessa de. Na concussao,
exige. No caso da prevaricacdo, o agente publico ndo € subornado, ndo se
apropria de bens publicos e nem perpetra concussdo. Simplesmente, promove
uma disfun¢do da atividade publica para atender a interesse ou sentimento
pessoals.1 Sua vantagem reside no atendimento a interesse ou sentimento que
cultiva’.

Atenta-se que a prevaricacdo pode assumir a consumagdo na forma omissiva ou
comissiva.

No campo civil, a improbidade administrativa, regulada pela Lei n® 8.429/92,
sdo os atos que tipificados na referida lei atentam direta ou indiretamente os principios
constitucionais e legais da administracdo publica, independentemente de resultar em
enriquecimento ilicito ou importar em prejuizo material ao erdrio. A natureza civil
deriva da previsdo constitucional (pardgrafo 4° do art. 37 da Constitui¢do), que
claramente fortifica a independéncia em relag¢do a eventual condenacao no ambito penal.

Por oportuno, ressalta-se que ndo obstante a relativa independéncia das esferas
penal, civil e administrativa, decerto a condenacio penal faz coisa julgada nos demais
campos, sendo excecdo a hipdtese de absolvicdo. Caso ndo seja condenado na seara
penal, duas situacdes podem ocorrer: a) se a absolvi¢ao deflui da negativa de autoria, ha
vinculagdo nas instancias civil e administrativa; b) ndo produz coisa julgada caso a
decisdo se baseie em auséncia de culpa penal ou insuficiéncia probatdria, isto €, ndo
exclui a culpa civil ou administrativa™.

A sujeicdo ativa (arts. 1°, caput e pardgrafo dnico, 2° e 3° da Lei n°® 8.429/92) é
exercida pela figura do agente publico (vide defini¢do retro), sendo que o sujeito

passivo € o Estado, podendo ser: a) 6rgdos da administracdo direta; b) 6rgdo da

* PAGLIARDO; COSTA JR.; op. cit., p. 83.

%% Art. 319 - Retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio, ou pratici-lo contra disposi¢io
expressa de lei, para satisfazer interesse ou sentimento pessoal:

Pena - detencdo, de trés meses a um ano, e multa.

Art. 319-A. Deixar o Diretor de Penitencidria e/ou agente publico, de cumprir seu dever de vedar ao
preso o acesso a aparelho telefonico, de radio ou similar, que permita a comunicagdo com outros presos
ou com o ambiente externo: (Incluido pela Lei n® 11.466. de 2007).

Pena: detencdo, de 3 (tr€s) meses a 1 (um) ano.

> FAZZ10 JUNIOR, op. cit., p. 197.

32 FAZIO JUNIOR, ibdem., p. 68-69.
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administracao indireta ou fundacional; c) empresa ou entidade cuja criagdo o erdrio aja
contribuido ou concorra com mais de 50% do patrim6nio ou receita anual; d) empresa
ou entidade que receba subvengao, beneficio, incentivo fiscal ou de crédito, de 6rgao
publico; e) empresa incorporada ao patrimdnio pablico™”.

Os tipos legais de improbidade administrativa sdo trés. No art. 9° estdo presentes
0s que tratam enriquecimento ilicito, acarretando ou ndo prejuizo a fazenda publica. No
art. 10, a lei tipifica os atos causadores de prejuizo ao erdrio favorecendo terceiros;
sendo que no art. 11 a lei rege os atos que atentam aos principios da administracao
publica, mediante violagcdo dos deveres administrativos™*.

Mais relevante do que instigar acerca das modalidades é questionar a eficicia
jurisdicional do Estado na tentativa de punir os atos de corrup¢do. A pesquisa acima
mencionada elucida a dificuldade de imposicao de sancdo nas trés esferas, fazendo com
que haja impunidade no combate a corrup¢do. Os dados obtidos sob direcdo do auditor
fiscal da receita federal, Carlos Higino Ribeiro de Alencar, expostos na monografia
intitulada “Prevencdo e Combate a Corrup¢do e Eficdcia Judicial no Brasil” foi
relevante para demonstrar a ineficécia judicial punitiva.

A conclusdo do estudo do autor culminou na assertiva de que a eficdcia das
sangOes penais € civis se mostrou baixa em ambas esferas, com indice menor no ambito
civil. Ademais, da mesma forma, o indice de reintegragdes por medidas judiciais é
baixo, referindo o préprio Poder Judicidrio ao rigor técnico dos processos

administrativos disciplinares. Sustenta, por fim, que:

Dado se entender que o grau de eficicia das sancdes influencia o
comportamento dos agentes, conforme discutido no capitulo 1, pode-se
deduzir que as instancias penal e civil atuam de maneira insatisfatoria nesse
campo, ndo fornecendo uma estrutura de desincentivos adequada a prética da

=5
corrupgao > .

Dessa forma, ante ao panorama legislativo brasileiro que contempla trés esferas
distintas, bem como ciente das limitacdes no combate a corrup¢do por parte do Poder
Judiciério, cabe examinar a estrutura organizacional da Advocacia Publica, para, em um

segundo momento, tragar as diretrizes no enfrentamento da corrupcao.

>3 MORAES, Alexandre de Moraes. Combate 2 Corrupgdo — Breves Comentarios 4 Lei de Improbidade
Administrativa. In: ZILVETI, Fernando Aurelio; LOPES, Silvia (coord.). O Regime Democratico e a
Questio da Corrupcio Politica. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p. 151-157.

3 FAZZIO JUNIOR, Waldo. Atos de Improbidade Administrativa: Doutrina, legislacdo e
jurisprudéncia. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 74.

> ALENCAR, Carlos Higino Ribeiro de. Prevencio e Combate 2 Corrupcio e Eficicia Judicial no
Brasil. Monografia. 5° Concurso de Monografia da Controladoria-Geral da Unido. 2010, p. 65.
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3.2 A ORGANIZACAO JURIDICA DA ADVOCACIA
PUBLICA E O LIMITE DE ATUACAO CONTRA O
INTERESSE ESTATAL COMO FORCA MITIGADORA DO
COMBATE A CORRUPCAO

Com a entrada em vigor da Constituicao de 1988 foi instaurada uma nova ordem
constitucional tanto formal como materialmente. Esse novo paradigma foi estabelecido
sobre a transi¢ao politica do regime ditatorial pré-existente na busca pela consolidagao
do novo regime democrdtico. Embora seja um problema que estd historicamente
enraizado, a prolixa Constituicdo de 1988 faz mencdo expressa a palavra corrup¢ao por
uma Unica vez, quando veicula a possibilidade de impugnac¢do de mandato eletivo,
quinze dias apds a diplomagdo, por meio de acdo judicial, quando cabalmente
comprovado que houve corrupgdo, fraude ou abuso do poder econdmico (pardgrafo
décimo do art. 14).

De maneira curiosa, a Constitui¢ao vigente pela maior parte do regime militar, a
de 1967 com as alteracdes da Emenda Constitucional n° 1, de 1969, fazia mencao
expressa a palavra corrupcao em nimero mais acentuado de vezes e com hipoteses mais
distintas. Havia, inclusive, previsdo de suspensio dos direitos e garantias fundamentais,
de dois a dez anos, aquele que incorresse em abuso do poder individual ou politico com
o proposito de praticar ato corruptivo (art. 154). A pratica de corrup¢do importava,
ainda, em hipétese de intervencao federal ou estadual, respectivamente, sobre o ente que
incorresse em tal pratica.

Este fato constitui um paradoxo, tendo em vista que ao se instaurar uma ordem
constitucional democrética, em que a possibilidade de controle a corrup¢do se torna
mais efetiva e transparente, reduz-se a abrangéncia constitucional do termo. Pela via
inversa, no apogeu da ditadura militar, a corrup¢do ganhava maior destaque na
hierarquia legal, notadamente em um periodo que o governo era controlado de maneira
autoritaria e a possibilidade de controle da lisura era extremamente limitada.

Nao obstante a Constitui¢do de 1988 seja marcada pela ampla regulamentacao
de matérias distintas, a corrupcdo nao foi objeto de exame satisfatorio. Se porventura
houvesse uma diretriz constitucionalmente atribuida a érgdos da administragdo publica
direta ou indireta, as legislagdes infraconstitucionais poderiam ter sido elaboradas de

acordo com um plano legal e hierarquicamente tracado. A auséncia de previsao
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normativa na Constituicdo deixa de reforcar a necessidade de transparéncia e de
combate efetivo as prdticas corruptivas, em pormenor pela legislacdo
infraconstitucional.

A Advocacia-Puiblica € uma categoria que € composta por 6rgios especificos
cuja finalidade precipua é a defesa do interesse do Estado. Em outros termos, é a
representacdo da fazenda publica em jui2056. Segundo Leonardo José Carneiro da
Cunha, “A expressao Fazenda Publica é utilizada para designar as pessoas juridicas de
direito publico que figurem em acdes judiciais, mesmo que a demanda ndo verse sobre
matéria estritamente fiscal ou financeira™’.

Em se tratando da Advocacia Publica, a Constituicdo de 1988 trouxe inovagdes e
avangos. O primeiro deles que cabe destaque foi a criagdo da Advocacia-Geral da
Uniao, rompendo com a quimera exercida pelo Ministério Publico anteriormente, que
cumulava as funcOes de defensor do Estado e fiscal da lei em um mesmo processo
judicial. Além disso, de modo inédito houve a regulamentacdo devidamente ordenada
das demais entidades integrantes da Advocacia Publica. Sob o titulo de “Funcdes
Essenciais a Justica”, a Constituicao de 1988 organizou espacialmente também a
Advocacia Publica. Desta forma, a Carta Politica vigente descreve os corpos integrantes
da Advocacia Publica, bem como de maneira abrangente as respectivas competéncias.

A Constituicdo de 1988, segundo Sylvio Motta e Gustavo Barchet, relaciona
quatro funcdes essenciais: a) Ministério Puablico; b) Advocacia-Geral da Unido

(Advocacia Publica); ¢) Advocacia liberal (ou particular; d) Defensoria Publica. Para os

autores:

Lidamos aqui com institui¢cdes e atividades que, gravitando ao redor do Poder
Judicidrio, se tornam indispensaveis ao seu funcionamento. Com efeito, em
nosso sistema existe o principio da inércia da jurisdicio, cujo postulado é
de que o juiz ndo tem a iniciativa, s6 intervindo em alguma questdo quando
solicitado (invocado, provocado)ss.

%% Consoante Hely Lopes Meirelles: “A Administracdo Piiblica, quando ingressa em juizo por qualquer de
suas entidades estatais, por suas autarquias, por suas fundacdes publicas ou por seus 6rgios que tenham
capacidade processual, recebe a designagdo tradicional de Fazenda Piiblica, porque seu erdrio é que
suporta os encargos patrimoniais da demanda”. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo
Brasileiro. 34. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 732.

57 CUNHA, Leonardo José Carneiro. A Fazenda Piblica em Juizo. 5. Ed. Sdo Paulo: Dialética, 2007, p.
15.

% MOTTA, Sylvio; BARCHET, Gustavo. Curso de Direito Constitucional. 2. Ed. Rio de Janeiro:
Campus, 2008, p. 466.
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Dentre as institui¢des referidas pelos autores, tdo somente 0 Ministério Publico e
a Defensoria Publica ndo podem ser caracterizados como ramo da Advocacia Publica,
sendo que aquele ainda sofre dificuldade tedrica quanto a sua alocag@o dentro da visao
classica da triparticado dos poderes. Além do parqguet e da Defensoria Publica, deve ser
excluido dos elementos da Advocacia Publica, como € intuitivo, a modalidade que €
exercida no ambito particular, por um profissional liberal, regularmente inscrito na
Ordem dos Advogados do Brasil. Nesta hipdtese, mesmo que seja plausivel a ocorréncia
de defesa de interesse coletivo e, at€é mesmo, que se trate de prestacdo de servigo
publico em sentido lato (conforme preconiza o paragrafo 1° do seu Estatuto — Lei n°
8.906/94), ndo ha vinculagdo alguma com a defesa da Fazenda Publica ou de seus
orgdos correlatos.

Antes de incursionar em uma andlise concisa dos 6rgdos que compdem a
Advocacia Publica, € preciso referir que o Capitulo IV da Constitui¢do, secdo 1I, que
trata das mencionadas “Funcdes Essenciais a Justica”, sofreu alteracdo pela Emenda
Constitucional n° 19/1998. A Secao II que era denominada de “Da Advocacia-Geral da
Uniao” passou a se chamar “Da Advocacia Publica”. A modificagdo € plenamente
justificivel a medida que a Secdo abarcava ndo somente a regulamentacdo da
Advocacia-Geral da Unido. Havia (como ainda hd) previsdo expressa das Procuradorias
Estaduais, bem como da propria Procuradoria da Fazenda Nacional. Esta que ndo €, do
ponto de vista material, ainda componente da Advocacia-Geral da Unido, restando
vinculada ao Ministério da Fazenda ndo obstante previsao legal (Art. 2°, I, “a” da Lei
Complementar n°® 73/93).

A Advocacia-Geral da Unido foi uma figura criada pela Constituicao de 1988,
tendo como fun¢do (além da representacdo extra e judicial da Unido) o auxilio na
consultoria e assessoria ao Poder Executivo no ambito federal. A Procuradoria da
Fazenda Nacional, ao seu turno, tem a sua competéncia delimitada a defesa da Unido no
que toca a matéria tributdria, em pormenor a execucdo de divida ativa. Cabe frisar que a
regulamentacdo legal tanto da Advocacia-Geral da Unido quanto da Procuradoria da
Fazenda Nacional ocorreu através da Lei Complementar n°® 73/93. Na esfera dos
Estados-membros, a Advocacia Publica é exercida pelas respectivas Procuradorias, da
mesma forma nos municipios.

Em relacdo a fun¢do consultiva, Advocacia Publica exerce funcdo preventiva de
litigios e de possiveis gravames, ao passo que destina-se a evitar agressdo a ordem

juridica pelo administrador. Pode atuar mediante provocacao ou de oficio em controle a
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priori dos autos administrativos. Na advocacia consultiva, o Advogado Piblico
proclama a sua convicg¢do juridica em consonancia com a opinido fundamentada que lhe
parece mais acordada com o ordenamento juridico, podendo ou nao coincidir com a
orientagdo do administrador. Caso este ndo siga o parecer ofertado, deverd haver a
motivacao para tanto, sob pena de nulidade do ato por auséncia de motivagao (art. 93,
IX, CF/88 e art. 2°, Lei n° 9.784/99).

No exercicio da advocacia sob a modalidade contenciosa, o Advogado Publico
deve estar vinculado e defender estritamente o interesse estatal. Conforme Caio Mario
(apud DEMO), ndo pode ele se arvorar, procedendo a juizo valorativo, pendendo para
eventual recusa da defesa do Estado em Juizo. As convicgdes pessoais, éticas (de
objecdo de consciéncia) ou até mesmo juridicas devem ser postas de lado, tendo em
vista que o Procurador defende parte especifica®.

Diogo Figueiredo de Moreira Neto defende como principio da Advocacia
Publica, a qual denomina de Procuraturas Constitucionais, a “autonomia
administrativa”. Para o Procurador do Estado do Rio de Janeiro, o principio consiste na
outorga constitucional de meios administrativos para garantir a independéncia para
atuar. Independéncia esta que deveria ir de encontro aos interesses de qualquer dos
Poderes, em especial o executivo ao qual estd vinculado em sua estrutura
administrativa®’. Em sentido contrdrio, Derly Barreto e Silva Filho aponta que se cada
Advogado Publico pudesse sustentar teses livremente, haveria o enorme risco de se
enfrentar decisdes contraditorias em casos andlogos. A independéncia que deve gozar a
Advocacia Publica, para o Procurador do Estado de Sao Paulo, deve ser relativa, na

busca de melhor argumentacio ou tese defensiva®.

39 DEMO, Roberto Luis Luchi. Advocacia Publica. Revista do Instituto de Pesquisa e Estudos da
Faculdade de Direito de Bauru, Bauru, n. 36, p. 121-122, dez/2002 a abr/2003.

% MARIO, Caio apud idem, ibdem., p. 120.

® MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. As Fungdes Essenciais a Justica e as Procaturas
Constitucionais. Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estado Rio de Janeiro, Rio de Janeiro,
n. 45, p. 50-51, 1992. Em franca defesa da autonomia funcional, José Augusto Delgado pontua: “O fato
da EC n. 45 nio haver acolhido a autonomia financeira, funcional e administrativa das Procuradorias dos
Estados ndo serve de motivo para que a pregacdo das idéias nesse sentido sejam esmorecidas. Pelo
contrdrio. Fortalecidos devem ser os movimentos em prol da autonomia, com instalacdo de semindrios
sobre o assunto, publicacdes de trabalhos doutrindrios e investigacdes cientificas a bem demonstrar que o
fortalecimento das Procuradorias dos Estados reverte em uma garantia para tornar cada vez mais rigida a
estrutura do Estado Democritico de Direito”. DELGADO, José Augusto. Autonomia das Procuradorias
do Estado. Revista da Procuradoria do Estado do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, n. 64, p. 59,
jul/dez de 2006.

2 SILVA FILHO, Derly Barreto e. A Advocacia Publica e o Controle de Juridicidade das Politicas
Publicas. Revista da Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo, Séo Paulo, n. 71, p. 97, jan/jun de
2010.
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A estrita vinculacdo ex lege na defesa do interesse estatal pode gerar distirbios
de ordem processual. Luiz Carlos Lugon ressalta que, por vezes, imitando a advocacia
privada, a modalidade publica trouxe vicios que t€ém prejudicado a atividade judicidria.
O principal deles diz respeito a utilizacdo de artificios processuais denominados
vulgarmente de “chicana”, gerando o retardo processual, bem como o uso abusivo de
recursos despropositados63 , mesmo quando a matéria ja é pacifica.

Assim, € possivel afirmar que entre as visdes de uma vinculacdo estrita das
Procuradorias e uma necessaria autonomia, uma das maiores problemadticas que envolve
a Advocacia Publica no combate a corrup¢do envolve justamente a questio da
autonomia funcional. Servindo por exceléncia como entidades cuja finalidade € a defesa
do interesse do Estado, a autonomia do Procurador perante casos de corrup¢do estatal
parece ficar limitada quando envolver determinado interesse estatal. Nesses casos, a
relevancia da autonomia € redobrada, ante ao reflexo social que a conduta notadamente

permeia.

3.3 ANECESSIDADE DE FORMACAO DE UMA POLITICA
PUBLICA DE ATUACAO E OS LIMITES OBJETIVOS DA
ADVOCACIA PUBLICA NO COMBATE A CORRUPCAO:
EXAME DE CASOS

Embora ndo seja plausivel afirmar que a corrup¢do no Brasil tem suas raizes
fincadas no modo de producdo capitalista, é inegdvel o fato de que, associada a
formacdo cultural brasileira, o fendmeno € renovado pelas ideologias do sistema. A
avidez pelo lucro, o individualismo exarcebado, a necessidade constante de aquisi¢ao de
bens materiais para saciar necessidades naturais e artificiais etc., sdo elementos que

favorecem as praticas corruptivas®.

% LUGON, Luiz Carlos de Castro. Etica da Administracio Piblica em Juizo. Dissertacio (Mestrado
em Direito). Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul (PUCRS). 2006, p. 121.

% Héctor Leis e Selvino Assmann apontam: “Diante de um individualismo crescente, que parece definir
como ingénuo aquele que ainda acredita em interesse publico, e diante da descrenca na democracia, que
nos leva a pedir governos mais ageis e eficientes, inclusive mais autoritdrios, todas as relagdes sociais
ficam marcadas pela competi¢do e pela desconfianca. E quando a politica se reduz a uma batalha de
interesses privados, a confianga nos politicos e no Estado desaparece, e os cidaddos passam a querer
resolver tudo sem o Estado. LEIS, Héctor Ricardo; ASSMANN, Selvino José. Cronicas da Polis: da
democracia a corrupcio, da esquerda a direita, do terrorismo a natureza humana, do mal a
amizade, da religido a técnica. Floriandpolis: Fundagio Boiteux, 2006, p. 52-53.
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Destaca-se, ainda, que a Constitui¢ao ao regrar o modo de producdo capitalista
assentado na livre-iniciativa, impendido o Estado de atuar na obtencao de lucro (receita
origindria), salvo taxativas hipéteses, gerou uma dependéncia do governo em relacio as
empresas privadas. Com isso, ndo raro os tratos negociais entre a iniciativa privada e os
agentes publicos sdo permeadas por trocas de favores ao melhor estilo do “jeitinho
brasileiro”.

Assim sendo, um dos limites objetivos que enfrenta a Advocacia Publica € lutar
contra uma estrutura econdmica e social que reproduz praticas corruptivas, estando estas
perfeitamente amoldadas a engrenagem do sistema atual. A dificuldade é, portanto,
romper no plano superestrutural dada conduta que € perene e constante nas praticas
sociais do cotidiano e que se tornaram lugar-comum na relacdo Estado versus iniciativa
privada.

Um dos caminhos para o enfrentamento da corrup¢ao parece estar na formulacao
de politicas publicas e implementacdo de um ciclo. Conforme Leonardo Secchi, politica
publica é uma diretriz elaborada para enfrentar um problema entendido como
coletivamente relevante, consubstanciando-se em orientacao a atividade ou passividade
diante de dada questﬁo(’S. Uma das agendas a ser pensada pela Advocacia Publica é a
formatacdo de um ciclo de politica publica de embate contra a corrupg¢do, cujas etapas
sdo: a) identificacdo do problema (corrup¢do estatal); b) formacdo da agenda; c)
formulacdo de alternativas; d) tomada de decisdo; e) implementacao; f) avaliacdo; g)
extingﬁo66.

Na esteira do que acentua Sandro Trescastro Bergue, o papel do controle publico
a corrup¢ao porta duas modalidades: a ativa e a passiva. A hip6tese que melhor se
adéqua a sistemadtica da formulacao de politicas publicas € a ativa, ao passo que o gestor
(no caso o Advogado Publico) assume postura de agente proativo, encarregando-se de
estruturar um conjunto de mecanismos formais e informais que buscam impor rotina
eficiente, minimizando conseqiiéncias indesejadas67.

Derly Silva Filho ja havia atentando ao fato de que

Nao obstante caber-lhe as atividades de consultoria e assessoramento juridico
do Poder Executivo, ainda se revela bastante incipiente a participacdo da

% SECCHI, Leonardo. Politicas Piblicas: Conceitos, esquemas de anilise, casos priticos. Sio Paulo:
Cengage Leaning, 2010, p. 2.

% SECCHI, ibdem, p. 33.

% BERGUE, Sandro Trescastro; SCHMES, Elson Varela. Controle da Administracio Piblica e
Responsabilidade do Gestor Publico. Caxias do Sul: EDUCS, 2007, p. 87.
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advocacia publica no processo de elaboracdo das politicas publicas. A
advocacia publica poderia atuar nas fases de ideacdo e formulacdo das
politicas publicas, por meio de pareceres sobre propostas demanda
constitucional, projetos de lei e minutas de atos normativos infralegais em
matéria tributdria, quando oriundos do Poder Executivo, e sobre sugestoes,
alternativas e contestacdes dos interessados®®.

O aventado ndo se encontra em um plano de realizacdo programadtica. Ha
exemplos que devem ser mencionados que enaltecem praticas da Advocacia Publica
contra a corrupcao. Nesse intento, a Procuradoria do Estado do Piaui tem um setor
chamado “Procuradoria de Fiscalizagdo e Controle dos Atos Administrativos
(PFCAA)”, cuja finalidade € “[...] instaurar processo administrativo no ambito do
Estado, averiguando atos de corrupgao e improbidade”ég.

Na Procuradoria do Estado do Rio Grande do Sul existe estrutura semelhante,
denominada de “Procuradoria Disciplinar e de Probidade Administrativa”. O designio
do 6rgao € assegurar dois principios basilares da administragdo publica: a moralidade e
a legalidade. A defesa do primeiro ocorre em duas instancias: a) perseguindo a
reparacdo pecunidria em face dos que, no mister publico, praticaram condutas
atentatorias aos valores éticos, impondo, via judicial, a perda temporarias dos direitos
politicos, a possibilidade de contratar com o Estado, multas pecunidrias pela ma gestao
da res publica etc.; b) processamento e punicdo dos agentes publicos que praticaram
atos infracionais aptos a configurar hipétese de sancdo demissiondria ou cassacdo da
aposentadoria.

No segundo caso, a Procuradoria atua como um verdadeiro tribunal
administrativo de primeiro e segundo grau, sendo que a homologac¢do das decisdes sdo
insuscetiveis de reforma pelo Judicidrio, salvo em caso das hipéteses ja& mencionadas e
de erro material, desatencdo as formalidades legais etc. A Procuradoria atua como um
legitimo Tribunal Administrativo autbnomo, nos termos do Decreto n° 42.819/20047°.

De igual forma, cabe enaltecer a participacdo da Procuradoria Geral do Estado
do Rio Grande do Sul no “Férum de Preveng¢do e Enfrentamento a Corrupcdo e a

Improbidade Administrativa”, criado por meio do Decreto n° 49.414/2012. A

% DERLY FILHO, op. cit., p. 91-92.
o GOMES FILHO, Raimundo Alves Ferreira. Entrevista. Disponivel em:
http://www.pge.pi.gov.br/noticias09.html. Acesso em 02 de outubro de 2012.

"% Cf. Procuradoria Disciplinar e de Probidade Administrativa da Procuradoria Geral do Estado
do Rio Grande do Sul. Disponivel em

http://www.pge.rs.gov.br/conteudo puro.asp?cod menu pai=&cod tipo conteudo=&cod menu
=1107. Acesso em 09 de outubro de 2012.
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coordenacdo executiva, exercida também pela Procuradoria do Estado, tem como
objetivo a elaboracdo de metas, bem como integrar acdes de prevencdo e combate a
corrupg¢do e a improbidade administrativa.

Dentre as competéncias do Férum, destaca-se as funcdes de: a) realizar o
mapeamento e elaboracdo de diagndsticos acerca de eventuais irregularidades; b)
indicar medidas para o aperfeicoamento das estruturas do Estado, procedimentos e
sistemas existentes busque a prevencdo € o embate a corrup¢do e a improbidade
administrativa; d) proposicdo de agdes que tenham como intento resguardar a
transparéncia da administracdo publica. Este € um exemplo eloquente da formatacao de
uma politica publica na administracdo, com a efetiva participacdo da Advocacia
Publica, atuando dentro da sua competéncia, contra as praticas corruptivas.

Na esfera da Advocacia-Geral da Unido, Carlos Araujo Souto destacou formas
de atuacdo que sejam eficazes para combate a corrup¢do. Para o autor algumas medidas
deveriam ser tomadas para que se concretize uma institui¢do capaz de enfrentar tais
praticas. Dentre elas, cabem destaque as seguintes: a) edicao de Lei Organica da AGU
que contemple prerrogativas de atuacdo pré-ativa; b) instituicdo de sistemas “on-line”
de pesquisa de bens, pessoas, convénios; c) revisdo das normas regimentais da
procuradoria no sentido de modificar as submissdes as chefias a propositura de acdes de
improbidade administrativa’.

Os exemplos supracitados sdo mecanismos que estdo a disposi¢ao da Advocacia
Puablica em todos os niveis de federacdo e que podem ser implementados como forma
de embate a corrupcdo. Partindo de um viés de gestio estatal, a luta contra a corrup¢ao
pela Advocacia Publica deve estar inserida dentro de um panorama que imprima maior
eficiéncia e que esteja devidamente coordenado. Para tanto, a implementacdo de um
ciclo de politica publica, em franco auxilio ou nao com o Poder Executivo, demonstra
um modus operandi da Advocacia Publica de modo a enfrentar tanto os limites internos

(de autonomia) como os externos (determinismo estrutural).

4 CONSIDERACOES FINAIS

O estudo teve como intento principal demonstrar a possibilidade de a Advocacia

Publica formular modos de atuagdo hdbeis no enfrentamento das préticas corruptivas.

"I'SOUTO, Carlos Araujo. A AGU e a Rede de Controle Governamental. Monografia (Pés-graduacio).
Instituto Serzedelo Corréa do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia. 2009, p. 21-22.
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Antes disso, todavia, € preciso estar ciente de diversos elementos presentes na base
social, tais como, a formagdo social, cultural econdmica etc. Atento a tais premissas
metodoldgicas, o exame partiu justamente da vinculacdo existente entre a corrup¢ao e a
sua raiz antropoldgica.

Muito embora o fendmeno da corrup¢do seja histérico e global, ha
peculiaridades na formacao brasileira que imprimem uma faceta particular. Ndo se trata
de um modelo genérico de corrupcdo, mas sim um que tem as signas do jeitinho, da
malandragem como pano de fundo social. As marcas culturais gravam a corrup¢do nao
no seu fator objetivo, quase inumano (o objeto em si), mas essencialmente no aspecto
subjetivo, na préatica cultural de extrair vantagem, encontrar brechas, locupletar-se a
partir da malandragem, do jeito.

O jeito por si ndo conduz a corrupcao, todavia, age como instrumento facilitador
e de harmonizacdo entre uma prética pretendida e de uma norma juridica explicita
denegatéria. E um mecanismo de burla 2 legislagio considerada essencialmente formal,
que pode, caso extremado, conduzir a corrupg¢ao. Assim sendo, os conceitos de “jeitinho
brasileiro” e ‘“malandragem” s@o instrumentais tedricos antropolégicos chaves a
elucidacdo do fendmeno da corrupcao no Brasil, em virtude de portarem consonincia
com as praticas sociais de facilitacdo e enfraquecimento normativo.

A raiz antropoldgica da corrupg¢do explicita o fendbmeno em parte. O estudo teve
a cautela de referir a corrup¢ao sob um enfoque prético, isto é, colacionando pesquisas
cientificas que mostrar a percepcdo social da corrup¢do. Com isso, observou-se que a
corrupcdo € tema de primeira ordem para o brasileiro, ndo obstante esteja este
influenciado sobremaneira com a visdo parcial que lhe é transmitida por meio das
midias de grande massa. A parcialidade da noticia nao mitiga a existéncia da corrupg¢ao,
porém imprimi carater politico e sectdrio, sendo capaz de influir no poder decisério de
percepcao do fendmeno.

Adentrando no campo de atuagdo da Advocacia Publica, julgou-se necessario
firmar, previamente, o regramento legal da corrupcdo no ordenamento juridico
brasileiro. A objetividade da norma impede que se caia para um relativismo conceitual
das praticas corruptivas, bem como pontua legalmente o que deve ser combalido por
parte da Advocacia Publica.

Uma vez firmados os parametros legais, examinou-se a estrutura legal vigente da
Advocacia Publica e as respectivas competéncias, destacando um primeiro limite

flagrante no embate a corrup¢do: a autonomia funcional. Por vezes, a limitacdo interna
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de atuacdo mitiga a forca institucional a promoc¢do de investigacdo direta do Poder
Executivo ao qual estd vinculado.

Ainda assim, € uma barreira que pode ser rompida desde que se tenha ciéncia
das potencialidades institucionais como foi abordado no ultimo tépico do presente
estudo. A instituicio de Procuradorias internas cuja competéncia seja justamente
investigar eventuais casos de improbidade administrativa, bem como a prestacdo de
consultoria preventiva, representam exemplos autoelucidativos de mecanismos de
atuacdo institucional no enfrentamento da corrupgao.

Destacou-se, veementemente, a necessidade de consolidacdo de um plano de
gestdo, uma politica publica, concatenada ou ndo com o poder executivo, de modo a
elaborar uma estratégia de acdo que prime pela eficiéncia e que esteja devidamente
coordenado. A conscientizacdo da necessidade de firmar um ciclo de politica publica,
adequado as modernas praticas de gestdo, consubstancia-se em instrumento hébil de
atuacdo da Advocacia Publica no rompimento das barreiras interna (autonomia) e

externa (estrutural) no combate a corrupcao estatal.
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