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Resumo

O artigo aborda a relagdo entre corrupgao e democracia, com foco na percepgao
da opiniao publica brasileira a respeito dos seus efeitos destrutivos para o tecido
social e nos modelos de controle comumente aplicados no Brasil. Para tanto, o
texto se baseia em pesquisa exploratoria e dados disponibilizados por instituicoes
publicas que tém tido um importante papel no combate a corrupgao, de onde se
buscara compreendé-la como uma das grandes preocupagdes dos brasileiros, como
também avaliar as principais estratégias do Estado na repressao ao fendmeno.
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Abstract

The article discusses the relation between corruption and democracy, focusing on the
perception of brazilian public opinion about destructive effects on society and the
control models commonly applied in Brazil. Therefore, the text is based on exploratory

research and data provided by public institutions that have had an important role
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in the fight against corruption, from which it will be understood as one of the major
concerns of Brazilians, as well as to evaluate the State’s main strategies in the
repression of the phenomenon.

Keywords: Corruption. Control. Democracy. Governability.

1 INTRODUCAO

A corrupgao, expressao ampla e de dificil precisdo conceitual, gera
consequéncias graves ao patrimdnio estatal, a estabilidade das instituicdes e a
governabilidade democratica. Desse modo, pode-se afirmar que a luta contra o
fendmeno passou a integrar a agenda de prioridades do Brasil, levando atores
publicos e privados a buscar agoes e esfor¢cos coordenados com o fim de fazer
frente a calamidade, preservando a ordem publica e os valores democraticos.

Entretanto, ao tentar compreender o referido fendmeno na sociedade
brasileira, é inevitavel ndo se deixar atrair por indagagdes imediatas: como reage
a opinido publica frente a esse problema sistémico no pais? Existe um sentimento
comum entre os brasileiros em auxiliar as instituicdes publicas na luta contra a
corrupgao? Quais os mecanismos de controle usualmente aplicados no Brasil com
o fito de alcangar a responsabilizagdo de agentes corruptos?

A tentativa de responder com propriedade a tais perguntas direciona o
texto a analise de dados e graficos estatisticos provenientes de institui¢oes publicas
que procuraram medir a rea¢ao, o inconformismo e a intolerancia da populagio
brasileira com as praticas corruptas. De outro lado, impde-se o exame dos logros e
dificuldades de érgéaos (a exemplo das controladorias), do Judiciario e do Ministério
Publico nos campos administrativo, penal e civil.

Nesse contexto, o artigo surge com o objetivo de analisar a percep¢ao da
opinido publica sobre a corrupgio e tratar sobre os meios de controle no Brasil.
Sob esse prisma, realiza uma digressao conceitual do fendomeno; em seguida,
examina como se posiciona a populagdo a respeito dos perigos oferecidos pelos
atos corruptos; e estuda uma tipologia repressiva no pais, com o fim de investigar

as instituicoes, as dificuldades e éxitos na luta contra agentes corruptos.
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Com tal intuito, a metodologia utilizada consiste no método dedutivo;
quanto aos meios a pesquisa sera a bibliografica com o uso da doutrina; quanto

aos fins, sera qualitativa.
2 APONTAMENTOS TEORICOS SOBRE O FENOMENO DA CORRUPCAO

A referéncia a um conceito, tal qual o de corrupgao, tem atraido a atengao
de cientistas sociais, tanto em razdo das consequéncias nocivas do fendmeno para
as sociedades atuais, como pela prépria dificuldade em conceitua-lo. Nao ha uma
normatividade capaz de fornecer uma defini¢do totalizante sobre corrupcao, visto
que ela reflete contextos de linguagens e interlocugdes praticas que se modificam
com o tempo e em fun¢ao de um desenho institucional.

Nesse sentido, as investigagdes sobre a tematica encontram desde logo
obstaculos em fungdo da delimitagao do préprio objeto de estudo. Tais limitagdes
e anecessidade de medir de algum modo a percepgao da corrupgao contribuiram
para a elabora¢ao de indices com base em pesquisas direcionadas a opinido publica,
especialistas, investidores sem, contudo, conseguir precisar eficazmente o nivel de
atos corruptos e as suas consequéncias num determinado pais’.

Sob uma perspectiva historica, a experiéncia do mundo classico revela
que a expressdo remonta aos escritos de importantes filosofos (a exemplo de Platao
e Aristdteles) que a relacionavam com a distor¢ao da vida social em dire¢do a um
estado geral de perversdao de um regime; ao passo que Nicolau Maquiavel, Rousseau
e Barao de Montesquieu a viam como degradagdo dos costumes e desrespeito as
leis com afastamento da virtude civica e da vida livre.

Na modernidade, se introduz o individualismo e a ideia de interesse como
elementos para se alcancar uma caracterizagao de corrupgao, assentando esta na

transgressao de valores e normas por parte de um agente publico ou particular.

1  Destaque-se a organizacao nao governamental (ONG) - Transparéncia Internacional - que,
entre outras tarefas, construiu o Indice de Percep¢do da Corrupgdo comumente utilizado em
varios estudos empiricos sobre o fendmeno.
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Mais precisamente, retrata a conduta vil e repugnante de um sujeito que viola
deveres funcionais, com o escopo de satisfazer objetivos privados ou de terceiros,
na maioria das vezes, por intermédio de relagdes economicas ilicitas.

A despeito dessa compreensao, cumpre advertir que se levado a sério o
estudo da corrupgao, percebe-se que é algo complexo e ubiquo, manifestando-se
em varios campos das relagdes humanas (administrativo, judicial, politico, etc.).
Indo além, nao é facil apresentar um sentido para o fendmeno pelo fato de que este,
por sua propria natureza, mostra-se inseparavel de questdes relativas a moralidade

publica. Conforme advertem Leal e Kaercher (2016, p. 279):

O fendmeno da corrup¢io, portanto, é definido como um tema amplo
e dificil de compreender, em razdo de abranger variados campos
do conhecimento, havendo, nesse sentido, variados conceitos que
esclarecem o que vem a ser esta prética. Logo, a corrupgao tanto pode
sugerir a ideia de destrui¢do como a de mera degradacéo, assumindo
uma perspectiva natural, como evento efetivamente apurado na
realidade fenoménica, ou meramente valorativa.

Entretanto, e para fins didaticos, pode-se reunir trés grandes abordagens
difundidas no plano da literatura a respeito do tema. Um primeiro grupo de
estudiosos, influenciados pelo paradigma racional-legal, relacionam a corrupgao
com critérios legais e a atuagdo de agentes publicos. Para Huntington (1975, p. 72),
o referido fendmeno traduz-se no “ato de autoridades publicas que se desviam de
regras estabelecidas com o fim de servir a interesses particulares”

Por outro lado, ha quem defina a corrup¢ao com base num critério

estrutural funcionalista. Na concepgao de Filgueiras (2004, p.129),

[...] comportamentos corruptos buscam subverter decisdes coletivas
com vistas a criar uma disfungdo em partes estruturantes do sistema
(politico, econdmico, entre outros), afetando a execu¢io de regras
sociais e a propria realizacio do interesse publico compreendido como
aquilo que interessa ao maior niimero de individuos.
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Uma terceira corrente tedrica procura explica-la a partir de pressupostos
econdmicos e da agdo estratégica de atores no contexto de institui¢des da qual
participam. Segundo Rose-Ackerman (2002, p. 64), “a corrup¢ao estaria baseada
na elaboracgdo de um calculo racional por agentes auto interessados que examinam
os custos e os beneficios de burlar as regras do sistema politico, tendo sempre em
vista a maximizag¢ao do lucro em detrimento dos recursos publicos”

Como se verifica, e ao tomar por base as premissas antes fixadas, os
esquemas corruptos sdo geralmente associados ao uso de verbas publicas para
satisfacao de fins particulares, o que ocorre mediante violagdo a um sistema
normativo de referéncia. Nessa direcdo, certo arranjo institucional incentivaria,
em maior ou menor medida, o pagamento de propina ou suborno, reforcando a
corrup¢ao na interse¢ao entre os setores publico e privado.

Avanc¢ando na discussao, interessa observar que uma das teses mais usuais
utilizada, no Brasil, durante muito tempo, para explicar a corrupgao relaciona-se
com o patrimonialismo. A partir deste postulado, “o fendmeno decorreria de um
modelo institucional, ainda carregado de tracos da colonizagao portuguesa, em
que as relagdes sociais, politicas e econdmicas ocorriam sem que houvesse uma
separagdo entre o publico e o privado” (FAORO, 2001, p. 23).

O patrimonialismo situaria a corrup¢ao dentro de um modelo estatal
com a presenca de um estamento burocratico que centraliza o poder politico em
prejuizo do elemento social. Seria o resultado da relagdo entre Estado e sociedade
em que o primeiro oprime a segunda pela reprodu¢ao de um sistema de privilégios
de posigdes e cargos, onde a burocracia coordena e administra a agao publica sem

regras impessoais e racionais. Filgueiras (2009, p. 389) anota que:

O resultado do patrimonialismo é que a corrupgao faz parte de um
cotidiano de nossa constituicdo histérica. O clientelismo, a patronagem,
o patriarcalismo e o nepotismo constituem tipos de relagdo do Estado
com a sociedade em que a corrup¢io é a marca fundamental; afinal, a
sociedade nada resta sendo buscar o acesso aos privilégios do estamento
burocratico mediante a compra de cargos publicos e titulos de honraria,
favores da burocracia e a participa¢do no erario do Estado.
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Acredita-se que, no contexto brasileiro atual, parece ser equivocado
justificar a corrupgao pelo viés patrimonialista, sob pena de ignorar os projetos
de moderniza¢ao do aparato estatal e a racionalizagdo administrativa do século
XX, sobretudo a reforma gerencial de 1995, que teve como balizas o aumento da
eficacia, eficiéncia e efetividade da administracao publica, além de criar condi¢des
que permitiram tornar democratica a rela¢ao entre Estado e sociedade.

Contudo, independentemente da abordagem que se adote em relagao ao
fendmeno, ndo se pode perder de vista que este reside num problema de Estado do
qual derivam consequéncias bastante negativas tanto para o carater democratico do
processo politico, quanto para as atitudes e comportamentos civicos. A confianc¢a na
tomada de decisdes publicas é vista como prejudicada, redundando na incapacidade
estatal de prover bens e servigos em prol da sociedade.

Resulta, ademais, incontroverso que as praticas corruptas transgridem
direitos de pessoas e de grupos (incluidos os vulneraveis como imigrantes, pobres,
refugiados, entre outros) e fragilizam a implementagdo de agdes coletivas, agravando
problemas sociais preexistentes. Nao s6 abalam a gestao de recursos e servigos
publicos, como dificultam sobremaneira os governos em cumprir as metas sociais,
afetando toda uma cultura democratica.

Seja como for, imprescindivel pensar a corrup¢ao na dimensao do Estado
e da sociedade, sendo certo que as discussdes mais recentes sobre o assunto tém
indicado elementos que auxiliam na elaboracao de uma defini¢ao voltada aos
objetivos do presente trabalho: a corrupgao é toda conduta desleal e ilicita que
visa a malversacao de recursos publicos em beneficio privado ou de terceiros,

colocando em sério risco as institui¢cdes e o espirito coletivo.

3 0 CONTEXTO DO DEBATE E PERCEPCAO SOBRE A CORRUPCAO NO
BRASIL

Para além da formulagdo de um conceito, importa reconhecer que o

cendrio de grandes escandalos pelos quais o Brasil vem atravessando nos ultimos
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anos, contribuiu para elevar a percep¢ao da populagdo acerca da gravidade da

corrupgao, passando esta a ser vista como um entrave ao crescimento politico e
social no pais e, em ultimo grau, a qualidade da democracia.

Nesse contexto, insere-se a Lava-Jato, uma das maiores operagdes ainda
em curso no pais. Deflagrada em 2014 pela Policia Federal na cidade de Curitiba,
apos graves indicios de lavagem de dinheiro em seis Estados e no Distrito Federal,
a citada operagéo revelou uma complexa rede criminosa composta por executivos
da maior empresa estatal brasileira (a Petrobras), parlamentares e diretores de
empresas da construgdo civil (entre elas, a Odebrecht).

De modo conciso, os altos executivos da Odebrecht e de outras empreiteiras
(Andrade Gutierrez, Queiroz Galvao, Camargo Corréa, etc.) subornavam
funcionarios do governo a fim de obter projetos de infraestruturas licitados pela
Petrobras. Os valores presentes nos contratos originais eram modificados, de
modo a garantir grandes desvios de recursos da empresa estatal e vultosos ganhos
financeiros aos envolvidos no conluio criminoso, em total prejuizo do pais®.

Outro caso - talvez ndo na mesma dimensao que a Lava-Jato - consiste
na operagao Zelotes, iniciada em 2015 pela Policia Federal, visando elucidar
dentncias de corrupg¢ao no ambito do Conselho de Administragdo de Recursos
Fiscais (Carf), 6rgao ligado ao Ministério da Fazenda. A operagao constatou
a existéncia de pagamentos de valores a funciondrios do Carf para que multas
aplicadas a empresas (bancos, empreiteiras, etc.) fossem reduzidas ou até anuladas’.

Em outra fase da investigacao, o Ministério Publico também tomou
conhecimento sobre a venda de medidas provisorias editadas com o fim de favorecer
empresas em troca do recebimento de propina. Além da manipulagao de decisoes
em processos administrativo-tributarios na busca de livrar pessoas juridicas de
penalidades, os corruptos ainda atuaram na compra indevida de normativa federal

para beneficiar corporagdes privadas com a concessdo de incentivos fiscais.

2 Para mais detalhes sobre o caso: <https://bit.ly/2SmybkL>. Acesso em: 20 ago. 2019.

3 Para mais informagdes, consulte: <https://bit.ly/2Hgo4LC>. Acesso em: 22 ago. 2019.
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Acontecimentos como esses, entre tantos outros ocorridos e divulgados
pelos meios de comunicagdo (mass media), alimentaram, sem davida, uma crise
politica e moral sem precedentes na vida publica brasileira. Indo um pouco além,
nao se deve desconsiderar que a proliferacao de praticas corruptas nos ultimos
anos produziu entre o povo um clima de mal-estar e incerteza no que se refere a
classe politica e aos mecanismos de controle das institui¢des.

Em pesquisa da Confedera¢ao Nacional da Industria (CNI), e ao se
depararem com a pergunta sobre quais seriam os principais problemas enfrentados
pelo Brasil, 55% dos entrevistados ndo hesitaram em apontar a corrupgdo como
uma das preocupagdes centrais do Estado, ficando atras do desemprego (Tabela
1). E, ao verificar os dados de 2016, percebe-se que o fendmeno teve uma alta

expressiva em comparagao aos outros temas presentes na lista.

Tabela 1. Principais problemas citados pelos brasileiros (2016-2017)

PROBLEMAS 2016 2017
% RANKING % RANKING

Desemprego 52% 10 56% 10

e 4 0% ................. 30 ................. 55% ................. 20 .........
e 4 8% ................. 20 .................. 4 7% ................. 30 .........
oo 3 3% ................. 40 .................. 38% ................. 40 .........
s 1 4% ................. 50 .................. 1 3% ................. SO .........
E——— 7%100 ................ 13% ................. So .........
o 1 3% ................. 60 .................. 1 2% ................. 70 .........
S 1 0% ................. 80 ................. 1 O% ................. 80 .........

Fonte: Confederagdo Nacional da Industria, 2018.

Nao obstante figurar como um assunto sensivel e alarmante para a sociedade,

parece existir um sentimento comum entre os brasileiros de que a corrup¢ao esta

204 R. Themis, Fortaleza, v. 17, n. 2, p.197-223, jul./dez. 2019



Governabilidade Democratica e Repressao a Corrupcao no Brasil:
Elementos para um Debate Atual

aumentando com o passar dos meses. Em entrevista ao Bardmetro Global da
Corrupgao, 78% das pessoas disseram acreditar que ela cresceu consideravelmente
nos ultimos doze meses (Grafico 1) o que sugere, de certa maneira, nitidas

dificuldades do Brasil na repressdo aos comportamentos corruptivos*.

Grafico 1. Porcentagem de pessoas que acreditam

que o nivel de corrup¢io tem aumentado
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Fonte: Latinobarémetro, 2017.

Mais inquietante é que a alta no nivel de corrup¢ao tem provocado um
decréscimo de confianca da populagdo nas institui¢oes. Essa queda, conforme o
Grafico 2, afetou drasticamente o Congresso Nacional, Partidos politicos e 0 Governo
Federal, o que transmite a ideia de que estas institui¢des ndo vém cumprindo suas

fungdes com a qualidade que se espera®.

4 Paraver outros temas respondidos na pesquisa, consultar: <https://bit.ly/3307coZ>. Acesso
em: 25 ago.2019.

5  Estudo disponivel na integra em: <https://bit.ly/2G4reDT>. Acesso em: 26 ago. 2019.
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Grafico 2. Confianga nas instituicoes

Forgas Armadas
Igreja Catdlica

As redes sociais (facebook,twitter)
Imprensa Escrita
Emissoras de TV
Grandes Empresas
Ministério Publico
Policia

STF

Poder Judiciario

Os Sindicatos
Congresso Nacional

Partidos Politicos

Governo Federal

Fonte: RelatoriolCJus FGV, 2017.

No entanto, é oportuno destacar, como se vé adiante no Grafico 3, que
os brasileiros compreendem como socialmente aceitavel o ato de denunciar as
autoridades publicas os casos de corrup¢do (74%), sendo certo que 83% dos
entrevistados defendem que as pessoas comuns podem desempenhar um papel
relevante, junto ao Estado, no combate ao fendmeno (Griéfico 4).

Grafico 3. Apoio a denunciar casos de corrupg¢io
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Fonte: Latinobarémetro, 2017.
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Grafico 4. As pessoas podem fazer diferenca
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Fonte: Latinobarometro, 2017.

Até o momento, resulta significativo observar que os dados que foram

abordados, tendo por base pesquisas recentes, sao claros no sentido do aumento

da corrupgdo nos ultimos anos, sendo esse um dos problemas estruturais graves

que permeiam o Estado brasileiro atual. Ao mesmo tempo, ndo se ignora uma

forte tendéncia a que a participagdo popular, como nunca antes visto, auxilie na

prevencao e combate ao fendmeno, evitando ou reduzindo os seus efeitos.

4 COMBATE A CORRUPCAO E MECANISMOS INSTITUCIONAIS DE

CONTROLE

Desde a promulgagao da Constituicao Federal de 1988 tem sido intensa a

preocupagao em aprimorar os instrumentos de transparéncia e controle burocraticos

no Brasil, buscando, assim, um padrao de exceléncia no que tange ao funcionamento
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da maquina publica. A nogdo de prestagdo de contas (denominada accountability)®
conquistou um lugar de destaque no ambito nacional e internacional no que diz
respeito ao combate a comportamentos corruptos.

No tocante as formas de controle, os tedricos costumam classifica-las em
dois tipos: interno e externo. Se por um lado a Administragao Publica dispde de um
conjunto de mecanismos para avaliar os atos de seus 6rgaos e entidades, visando
identificar e também ajustar falhas de eficiéncia; de outro, surge a fiscalizagao
por parte de instituicdes que nao integram a Administragdo e que se dedicam a
orientar e corrigir agdes e procedimentos desta’.

O exercicio interna corporis é especifico da propria Administragao e é
efetuado basicamente por agéncias fiscalizadoras e controladorias gerais, dentre
as quais se destaca a Controladoria Geral da Unido (CGU). Por sua vez, o controle
externo ¢ operado mais frequentemente pelo Poder Legislativo, Tribunais de
Contas, Poder Judiciario, Policias e a sociedade civil na vigildncia e conten¢ao de
atos irregulares que vulneram o interesse publico®.

Feita a distin¢ao anterior, mostra-se adequado entender que o controle
da corrupgdo e as institui¢des anteriormente citadas estdo, na verdade, inseridas
dentro de uma concepgao tridimensional, integrada e cooperativa. Dessa forma,

a tipologia pode ser vista sob trés perspectivas distintas e que visam a protegao do

6  Define-se accountability como a responsabilidade dos individuos, agéncias e organiza¢des
- publicas, privadas e da sociedade civil - pela execuc¢io de seus poderes. No setor publico,
corresponde a responsabilidade do governante em prestar contas de suas agdes, o que significa
apresentar o plano de atuagdo, a justificativa e o procedimento.

7  Essadiferenciacio de formas de controle da corrupgio (interno e externo) surgiu no contexto
do desenvolvimento das modernas burocracias, pautadas mais pelos procedimentos que
propriamente por concepgdes de ordem politica.

8 Também é frequente entre os autores a tipologia accountability vertical (fiscaliza¢do dos
cidaddos com respeito aos politicos e governos) e horizontal (mutua fiscalizagdo e controle
entre 6rgdos publicos). Ver O’'Donnel (1998).
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interesse publico, sendo elas: a) administrativo-burocratico; b) judicial; ¢) publico

ndo estatal ou social (AVRITZER; FILGUEIRAS, 2011, p. 16).

4.1 Controle administrativo-burocratico e a presenca de 6rgaos internos

anticorrup¢ao

O modelo transmite a ideia de que a racionalidade administrativa deve
exercer um controle sobre seus agentes a fim de manter um padrao de eficiéncia e
de excelente conduta ética, através do cumprimento de deveres formais, hierarquia
interna e codigos legais. A agao estatal so sera legitima, recorrendo a Weber, se
os funcionarios respeitarem os preceitos impostos pela burocracia publica, estes
presentes num ordenamento de natureza administrativa.

No caso da corrupgao, e visualizando a experiéncia brasileira, a forma de
controle administrativo-burocratico tem ganhado uma grande proeminéncia através
da atuagao incessante da Controladoria Geral da Unido (CGU). A instituicdo em
referéncia representa, sem duvida, um verdadeiro avanco tanto na reorganizagao
como na ampliacdo do controle interno, investigando e agindo para melhorar a
eficiéncia dos gastos e, igualmente, das agdes publicas.

Sua missdo informa principios e valores na promogao da transparéncia
relativa a execugdo e resultados de atos de governo. Segundo a CGU, em 2018, foram
recuperados aos cofres publicos R$ 7,23 bilhdes em a¢des de controle interno no
Governo Federal’. Ja com rela¢ao a aplicagdo de puni¢des administrativas, foram
demitidos, de janeiro a novembro de 2018, um total de 566 servidores federais
por condutas relacionadas a corrupgdo no setor publico (Tabela 2). O nimero é

realmente preocupante e o maior, se comparado aos outros anos.

9  Aesterespeito, tem-se o estudo completo disponivel em: <https://bit.ly/2kfveYe>. Acesso em
30 ago.2019.
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Tabela 2. Demissoes de servidores e puni¢des expulsivas por fundamentagao

Fundamento* 2003 a 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 Total
Alolkelacionadoa 2702 379 363 332 344 336 371 4.827
Corrupgao
Abandono de Cargo,
Inas=iduidado ou 926 98 126 138 158 125 146 1.717
Acumulagdo llicita de
Cargos
Rroceder deiForna 125 12 11 9 10 19 16 202
Desidiosa
Participagcdo em
Geréncia ou
Administragéo de 46 ® s 5 : B ? g2
Sociedade Privada
Outros 242 37 44 46 36 20 28 453
Total 4.041 531 547 540 550 506 566 7.281

Fonte: CGU, 2018.

Ademais, é certo que tais irregularidades apuradas pela CGU afetam
politicas publicas e dreas importantes do Estado. A saude e educagdo foram as
que mais sofreram, sendo alvo de 69% dessas operagdes. O indice elevado pode
ser explicado pelo fato de que estes setores recebem mais recursos federais, pelo

que os incentivos para a corrup¢ao acabam sendo maiores.

Grafico 5. Principais areas afetadas pela corrup¢io

DEMAIS AREAS
31%

N
SAUDE/EDUCAGAO
21%

Fonte: CGU, 2018.
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O grafico anterior deixa evidente o impacto da corrup¢ao no patrimonio
publico e na governabilidade democratica, culminando na falta de efetivagao de
direitos sociais (satde e educagao). Além de marginalizar as classes mais pobres,
tirando-lhes a oportunidade do acesso a todos esses servigos essenciais, conduz a
caréncias imensas de legitimidade e de voz politica.

A despeito dessas constatagoes, ha de ressaltar o importante trabalho
desenvolvido ao longo dos anos pela CGU. O controle interno do Governo Federal,
a fiscalizagdo de recursos publicos e o combate a corrupgao sao mecanismos
burocraticos que a colocam no patamar de agéncia de referéncia a nivel mundial.
Nessa linha, LOUREIRO et al (2012, p. 55) reforcam que:

Ela centraliza o controle interno da Administragdo Publica Federal
no Brasil e tem desempenhado papel de relevo na construgdo da
ordem democratica brasileira, com atuacao que vai além da de um
mero 6rgio de controle interno, abarcando outras fun¢oes, como
o combate a corrupg¢io, o monitoramento das politicas publicas, a
promocao da transparéncia, e, como aspecto mais inovador, tem um
importante papel na mobilizagdo da sociedade civil, o que a capacita
para o exercicio da fungdo de controle social dos governantes.

A par da necessidade de um constante aprimoramento da maquina
administrativa para impedir novas formas de condutas corruptas - o que é um
grande desafio imposto ao Brasil-, o empenho das controladorias administrativas
(a exemplo da CGU), que atuam no controle interno da administragao federal,

tem tido nos tltimos anos uma atuagao proativa no cendrio brasileiro.

4.2 Controle judicial: a responsabilizacao civel e criminal dos agentes corruptos
Este controle assume a logica baseada em agdes civeis (agao civil publica/

improbidade administrativa) e penais, por citar os crimes dos artigos 317 e 333

do Cédigo Penal, respeitando-se as regras de direito processual. Se comprovadas
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ilegalidades contra o Poder Publico, a decisao resulta, no primeiro caso, na restituigao
dos danos ao Erario com a perda da fungao (servidores publicos); e, no segundo,
em penas privativas de liberdade ou restritivas de direitos.

Importa consignar que, antes do ingresso de uma agao judicial, existe
um conjunto de atos investigativos e coordenados entre institui¢des que tém
reconhecidamente competéncia fiscalizatoria: Policia Federal, Poder Legislativo
(Comissoes Parlamentares de Inquérito), Tribunais de Contas da Unido'’ e Ministério
Publico. Esses atores movem esfor¢os na apuragao das responsabilidades de agentes
em fraudes e irregularidades contra a gestdo governamental.

Assim, uma vez constituido o conteddo probatorio suficiente a
instrumentaliza¢do do requerimento civel ou da denuncia, observa-se que o
Ministério Publico, embasado nas competéncias constitucionais que lhe sao
confiadas e nas atribui¢cdes da Lei n° 8.625/1993, tem assumido um auténtico
protagonismo no processo de judicializagdo perante os 6rgaos de justica.

Para tanto, a sua estrutura se volta aos fins contemplados no artigo 129
da Constitui¢do Federal de 1988, onde se real¢a a titularidade da ac¢do penal, o
respeito aos poderes e servi¢os publicos, a tutela dos interesses transindividuais,
do patrimonio publico e da moralidade administrativa, campo em que detém o
inquérito civil. O Ministério Publico também realiza atos extrajudiciais, fora do

recinto do Poder Judiciario, tal como expde Medauar (2012, p. 55):

A atuacgao de controle extrajudicial recai sobre as autoridades, entes
e drgdos publicos em todos os niveis da Federa¢ao brasileira, que
resulta na adogio de medidas de instauragdo de inquérito civil publico,
emissdo de recomendagdes, expedicdo de relatérios e realizagdo
de termo de ajustamento de conduta com os infratores. [...] Os
mecanismos extrajudiciais e as funges extrajudiciais desempenhadas

10 No plano federal, o controle externo sera exercido pelo Congresso Nacional junto com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido (TCU). No ambito estadual, o controle externo sera
exercido pela Assembleia Legislativa com o auxilio dos Tribunal de Contas do Estado (TCE).
Na esfera municipal, o controle serd da Camara Municipal de Vereadores com o apoio dos
Tribunais de Contas Estaduais (ou pelos Conselhos de Contas dos Municipios).
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pelos representantes do Ministério Publico sdo meios alternativos
uga itos, do exclui sua utilizaga

de resolu¢do de conflitos, mas ndo exclui sua utilizagdo como

procedimento preparatorio para atuagao judicial.

Para se ter uma ideia da sua presenca no controle da corrup¢ao, em
2017, o nimero de a¢des de improbidade administrativa ajuizadas pelo Ministério
Publico Federal (MPF) aumentou significativamente. Ao todo foram 2.371 a¢oes,
distribuidas entre as varias unidades federativas contra agentes publicos, gestores,
ex-gestores e servidores, além de particulares que muito se beneficiaram de praticas

irregulares em detrimento dos cofres publicos (Grafico 6)'.

Grafico 6. Quantidade de a¢cdes de Improbidade

Administrativa ajuizadas em 2017 por UF
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Fonte: Ministério Publico Federal, 2017.

11 Integra do relatorio disponivel em: <https://bit.ly/317b0zu>. Acesso em: 30 ago. 2019.
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Outro ponto que merece destaque consiste na quantidade de denuncias
apresentadas ao Poder Judicidrio, que se encontram, no Grafico 7, separadas em
func¢do dos procedimentos de investigagdo com inicio no ano de 2013. Do total
de 1.116 dentncias - o que se revela um numero bastante expressivo-, 985 delas
foram propostas tendo por base inquéritos policiais, o que indica a agdo coordenada

entre o Ministério Publico Federal e a propria Policia Federal.

Grafico 7. Quantidade de dentincias em 2017

descriminadas por tipo de procedimento
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Fonte: Ministério Publico Federal, 2017.

Entretanto, dados do Conselho Nacional de Justica mostram que
entraves (excesso de processos/recursos) contribuem para o aumento da taxa de
congestionamento, isto é, casos sem solugao final (Grafico 8). Sem desconsiderar
o sucesso da Lava Jato, que conta com condenagdes de politicos e empresdrios, a

realidade de outros processos acaba sendo diferente.
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Grafico 8. Taxa de congestionamento (2009-2017)
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Fonte: Conselho Nacional de Justiga, 2018.

Observa-se que, embora seja expressiva a atuagao do Ministério Publico
através do ingresso de uma ampla quantidade de agdes de improbidade administrativa
e de denuncias por delitos de corrup¢ao com varias decisoes proferidas pelos
o6rgaos do Poder Judiciario, o ritmo de julgamentos pode ser considerado lento,
com sentenc¢as de mérito que podem demorar anos.

Com efeito, e em que pese o esfor¢o dos juizes, a busca pela celeridade
¢ uma constante em fung¢do do alto nimero de litigiosidade que se apresenta a
cada ano. As taxas de congestionamento, em 2017, mostram um percentual de
73% para as agOes penais e 60,5% para as agdes ndo criminais, além de 88,5% nas

execugdes penais privativas de liberdade (Tabela 3).

R. Themis, Fortaleza, v. 17, n. 2, p.197-223, jul./dez. 2019 215



Jodo Marcelo Negreiros Fernandes

Tabela 3. Taxa de congestionamento por tipo de processo, ano 2017

e Taxa de
Classificagao !
Congestionamento

Conhecimento Criminal 73,0%
Conhecimento Nao-Criminal 60,5%
Total Conhecimento 62,5%
Execucao Fiscal 91,7%
Execucao Extrajudicial nao fiscal 85,0%
Execucao Judicial Nao-Criminal 70,7%
Execucao Penal Nao-Privativa de Liberdade 670%
Execucao Penal Privativa de Liberdade 88,5%
Total Execugao 86,4%
Total Geral 72,1%

Fonte: Conselho Nacional de Justiga, 2018.

Uma leitura dessas estatisticas leva a avaliagdo negativa dos brasileiros
sobre a justi¢ca, muito em razao do desejo frustrado em ver casos sobre corrupgao
resolvidos rapidamente. Assumindo tal perspectiva, dados da Funda¢ao Getulio
Vargas revelam que a confian¢a no Judiciario caiu 10 pontos percentuais, passando
de 34%, em 2013, para 24%, no ano de 2017"

Por fim, a vista desses pontos, nao ha como ignorar certos desafios a serem
superados quanto ao controle judicial da corrupg¢do no Brasil. Dentre eles, nota-
se a necessidade urgente em obter uma prestagao jurisdicional capaz de alcangar
a responsabilizagao civil e criminal de agentes corruptos em tempo célere, o que

configura uma garantia essencial do Estado de direito.

12 Este estudo encontra-se disponivel em: <https://bit.ly/2G4reDT>. Acesso em: 26 ago. 2019.
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4.3 Controle popular: o engajamento da sociedade civil na luta contra a corrup¢ao

Ao lado das formas administrativo-burocratico e judicial estudadas,
onde se contempla a presenca de funcionarios do estado que atuam segundo a
interpretacgdo e aplicagdo da lei para sancionar comportamentos corruptos, nota-se
a presenca cada vez mais intensa de um terceiro modelo e que hoje é amplamente
difundido nas ciéncias sociais: o controle publico ndo estatal.

De inicio, cabe observar que o Brasil tem insistido numa modelagem de
gestdo que consagra a participagdo da sociedade civil organizada na formulagao e
controle do processo de implementagao das politicas e, acima de tudo, na fiscalizagao
do uso dos recursos publicos. Uma cidadania ativa ¢, de fato, um elemento essencial
para assegurar tanto a eficiéncia dos servigos publicos, como obstruir a pratica de
ilicitudes que coloquem em risco direitos basicos.

Nesse sentido, a Constituicao Federal de 1988 trouxe mecanismos que
permitem ao cidadao, associagdo ou sindicato denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante os Tribunais de Contas (art. 74, §2°, CF/1988). De igual modo,
usuarios podem registrar reclamagdes sobre a prestagdo de servigos publicos (art.
37, §3°, CF/1988) e até propor ao Judicidrio agdo popular, visando anular ato lesivo
ao patrimodnio publico ou de entidade estatal (art. 5°, LXXIII, CF/1988).

Entre as experiéncias participativas, fruto desse processo de deliberagdo
publica na ordem democritica, estao os foruns e redes de desenvolvimento local,
conselhos de politicas publicas, conferéncias publicas, pesquisas deliberativas
etc. “Essas ferramentas legitimas de consulta popular habilitam que diferentes
interesses sejam negociados em ambiente publico, de tal sorte que formatam uma
nova relacao entre Estado e sociedade” (MILANI, 2008, p. 553)".

13 No Estado brasileiro, a preocupagdo em se estabelecer um controle de natureza social forte
e atuante no plano interno torna-se ainda maior, haja vista a extensao territorial do pais e o
grande numero de municipios que possui.
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Como dito, outra maneira de efetivar tal controle pode dar-se pelos
cidadaos através do envio de sugestdes, criticas, dentncias para entidades publicas,
distribuidas nas trés esferas de governo. Desse modo, é viavel que a comunidade
entre em contato, via online, com a Controladoria Geral da Unido e dos Estados,
Ministério Publico Federal e dos Estados, Tribunais de Contas da Unido e dos
Estados para contribuir na repressao de praticas corruptas.

Sobre esse aspecto, Almeida (2012, p. 55) complementa que:

Hoje, em varias cidades brasileiras, fazem-se sentir os sintomas de
experiéncias de gestdo participativa, as quais exibem um novo sistema de
gestdo de politicas publicas que chama a aten¢éo para o novo paradigma
darelacdo Estado-sociedade, qual seja, articulagao, descentralizagio,
parceria, controle social e participagdo. Através desses mecanismos,
buscou-se uma inversao total do padriao burocrético-institucional
vigente no setor publico brasileiro, o que s6 foi possivel porque essas
experiéncias sdo favorecidas por um modelo de organizac¢do politica
mais descentralizado, no qual a participagdo cidada tem um lugar
especial.

Como exemplo de combate a condutas corruptas por parte da coletividade
organizada, cite-se o Instituto Nao Aceito Corrupgdo, associagdo civil, nacional
e apartidaria, sem fins econdmicos que foi fundada em 2015. A entidade foi
idealizada pelo Promotor de Justi¢a Roberto Livianu, que capitaneou a articulagao
de um grupo de trinta e dois cidadaos, buscando concentrar esfor¢os estruturados
e focalizados na luta inteligente e estratégica da corrupgao'.

Por certo que ndo se pode negar que a sociedade tem assumido cada
vez mais um papel de relevancia no enfrentamento do fendmeno, abrindo espago
para o debate sobre a prestacao de contas e 0o monitoramento de politicas publicas
no pais. Nessa esteira, um controle com esse enfoque evidencia o tratamento da
soberania popular sobre a coisa publica, estando assentada na visao de Jiirgen

Habermas, em procedimentos discursivos e/ou deliberativos democraticos.

14  Para mais informagdes, visite: <http://naoaceitocorrupcao.org.br/o-instituto/>. Acesso em:
03 set. 2019.
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5 CONCLUSAO

A pesquisa parte de uma concepgao de corrupgio baseada no desvio de
fungao de agente (publico ou privado) cujo intuito é a sobreposicao do seu interesse
sobre a esfera publica, obtendo vantagens econdmicas indevidas em tal desiderato.
Essa abordagem permitiu explorar dados fornecidos em pesquisas realizadas a nivel
nacional e internacional, que comprovam um sentimento comum de desconfianca
entre os brasileiros nas instituigdes e nos objetivos estatais.

Nesse contexto, observa-se uma intensa atuacao do Ministério Publico
e uma certa dificuldade do Judicidrio para processar e julgar varias demandas
em tempo habil, o que além de refletir negativamente na sociedade pode reforgar
a sensagdo de impunidade. Igualmente, tem-se uma conscientizagao social em
contribuir com as instituicdes que atuam no controle da corrupgao, o que fortalece
o ideal democriético de preservagdo dos direitos e da ordem publica.

No entanto, faz-se necessaria a implementagdo de mecanismos que
garantam ainda mais a transparéncia no ambito das a¢des estatais e uma fiscalizagao
e punicdo efetiva aos agentes que insistem em transgredir a fronteira entre o
publico e o privado. O fomento de politicas sociais também pode consistir num
passo importante para o controle da patologia, contribuindo para elucidar os danos
gerados pela corrupgao e criar desincentivos a essa pratica.

Os resultados finais a que se chega apontam no horizonte de que a
governabilidade democratica depende nao apenas da elaboragao de leis penais e
administrativas mais consistentes e modernas, mas da interacao entre Sociedade
e Estado. A colaboraciao da cidadania, mediante dentncias e reclamacgdes sobre
irregularidades direcionadas aos 6rgaos publicos (administrativos e judiciais)
podera resultar numa eficiente estratégia anticorrupgao.

Logo, é bem verdade que o combate ao fendmeno ndo constitui tarefa
exclusiva do ente estatal, sendo que exige uma interferéncia da sociedade civil.

Acredita-se que em um regime de governo que conta com a promogao de direitos
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e a participa¢ao massiva e ativa da cidadania, é possivel reduzir consideravelmente
as possibilidades de atos corruptos, ao passo que ira contribuir fortemente para

repressdo mais concreta desses crimes pelas instituicdes do Estado.
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