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RESUMO

SOARES, Adriano Roberto. Os reflexos da Lei Anticorrupcdo na relacdo entre o
publico e o privado. 2014. 88 f. Monografia (Especializagcdo em Gestdo Publica).
Universidade Tecnoldgica Federal do Parana. Pato Branco, 2014.

Esta pesquisa apresenta uma abordagem tedrico-conceitual que visa analisar 0s
aspectos das relacdes publico/privado no Brasil a partir da promulgacdo da Lei
Anticorrupgao n°. 12.846/2013. Apresenta caracteristicas da Administracdo Publica
Brasileira, seus principios norteadores, bem como os tipos de controles exercidos.
Apresenta também as relacbes entre o publico e o privado e as formas de
contratacdo com a Administracdo Publica. Aborda aspectos da corrupgdo na
Administracdo Publica e demonstra os niveis percebidos de corrup¢do no mundo, de
acordo com a Organizacdo nado-governamental Transparency International. Discute
0S prejuizos da corrupcdo a sociedade, os impactos da Lei Anticorrupcdo as
pessoas juridicas e as suas contribuicdes no combate a corrupgcdo. Traz como
resultado do estudo a importancia da Lei n° 12.846/2013 no combate a corrupcao
no Brasil.

Palavras-chave: Administracdo Publica. Relacdo publico/privado. Corrupcéo. Lei

Anticorrupcao.



ABSTRACT

SOARES, Adriano Roberto. The consequences of the Anti-Corruption Law in the
relationship between public and private. 2014. 88 f. Monografia (Especializagcdo em
Gestao Publica). Universidade Tecnoldgica Federal do Parana. Pato Branco, 2014.

This research presents a theoretical and conceptual approach that seeks to analyze
aspects of public/private relations in Brazil since the enactment of the Anti-Corruption
Law n°® 12,846/2013. Presents characteristics of the Brazilian Public Administration,
its guiding principles, as well as the types of controls exercised. Also presents the
relationships between the public and private forms of contracting with the Public
Administration. Addresses aspects of corruption in Public Administration and
demonstrates the perceived levels of corruption in the world, according to the non-
governmental organization Transparency International. Discusses the harm of
corruption to the society, the impact of the Anti-Corruption Law to corporations and
their contributions in fighting corruption. Brings as a result of the study the importance
of Law No. 12,846/2013 on combating corruption in Brazil.

Keywords: Public  Administration.  Public/private  relationship.  Corruption.

Anticorruption Law.
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1 INTRODUCAO

Quando a democracia representativa’ elege o bem comum como finalidade
estatal, os desvios na utilizagcdo do patriménio publico tornaram-se cada vez mais
inaceitaveis pela sociedade civil. No periodo do Estado Liberal’, em que o bem
comum era associado ao provimento da justica e seguranga, 0s regimes politico-
representativos consolidaram gradualmente a separacdo patrimonial entre o0s
soberanos e o Estado (PAGOTTO, 2010, p. 46).

Para Pagotto (2010, p. 48), essa separacao constituiu passo fundamental na
estruturacdo da moderna Administracdo Publica. Todavia, isoladamente, apenas a
distincdo patrimonial é insuficiente para caracterizar uma separacao clara e certa
entre o publico e o privado. O patriménio pessoal e o0 estatal podem ser bem
separados do ponto de vista da forma, mas o detentor do poder politico pode utilizar
a maquina publica para outros fins que ndo o bem de interesse comum.

Conforme afirma Nascimento (2014, p. 69), no Brasil tradicionalmente néo
se respeita a separacao entre o publico e o privado, ndo sendo o pais um exemplo
de Estado moderno legitimado por normas impessoais e racionais.

Nao ha a intencdo neste momento de abordar as mais variadas definicbes
para o termo corrupgdo. No entanto, vale destacar a definicdo dada por Pasquino
(1998, p. 291): “fendbmeno pelo qual um funcionario publico é levado a agir de modo
diverso dos padrdes normativos do sistema, favorecendo interesses particulares em
troco de recompensas”.

O Brasil tem sofrido da permanéncia da corrupgdo. Desde sua
democratizacdo, uma sucessao de escandalos politicos que minam a legitimidade do
Estado e criam um sentimento de impunidade que paira na sociedade brasileira tem
emergido no cenario nacional (PAGOTTO, 2010, p.47). O resultado disso € uma
visdo comum do Estado como o espaco dos vicios, e da corrup¢cdo como prética

corrigueira e recorrente na administracéao publica.

! Democracia em gue as decisdes politicas ndo sao tomadas diretamente pelos cidaddos, mas por
representantes eleitos por eles. <http://educacao.globo.com/sociologia/assunto/organizacao-
social/democracia-direta-indireta-e-representativa.html> Acesso em: 12 jul. 14.

> Neste Estado, cabia ao poder publico a manutencédo da lei e da ordem para que os individuos
pudessem se dedicar aos seus interesses privados e suas atividades no mercado. Por meio das
forcas armadas nacionais, o Estado garantiria a defesa do pais das agressfes externas e a
integridade do seu povo e de seu territério (COELHO, 2009, p. 77).
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Tal sucessdo de escandalos e a presenca forte de um sentimento de
impunidade fazem com que a corrupc¢édo reforce uma cultura publica hereditaria, em
gue este mal € um comportamento natural e necessario dos individuos quando estes
conseguem auferir as benesses do Estado.

Conforme afirma Zancanaro (1994, p. 8), as eventuais medidas corretivas
que vem sendo adotadas no combate & corrupgdo tém-se mostrado
demasiadamente frageis, a ponto de colocar em xeque o valor das leis e das
instituicées publicas:

Grande numero de novos dirigentes politicos e muitos de seus auxiliares —
alheios aos principios éticos propalados em discurso de campanha eleitoral
— tém-se portado, junto aos 6rgaos diretivos e as funcdes publicas, como se
estivessem administrando seus negdcios privados.

As eventuais medidas corretivas que tém sido postas em pratica pelas
autoridades judiciarias, objetivando coibir abusos, tém atingido mormente
administradores e agentes da vida publica de menor peso e importancia,
acarretando, com o passar do tempo, um significativo e crescente
descrédito na qualidade moral dos homens publicos e no valor das leis e
das instituicdes politicas. Nao se percebeu ainda por parte das liderancas
politicas, supostamente saudaveis e esclarecidas e da prépria sociedade
como um todo, um real interesse em instaurar mecanismos eficientes de
controle da acao politico-administrativa, com vistas a superacdo do estigma
da corrupcgéo. Tais constatacdes favorecem a conclusdo de que o problema
da corrupcédo no Brasil possui um carater estrutural e ndo conjuntural.

Como combater, pois, uma moléstia, se percebemos apenas difusamente os
seus sintomas? Parece 6bvio que atacar os efeitos da corrup¢ao, ignorando
suas raizes mais profundas, seria 0 mesmo que abandonar os recursos da
medicina preventiva para dedicar-se a abertura de nosocémios. Em breve,
toda sociedade estara doente.

Observa-se que, na visao daquele autor, as medidas corretivas adotadas no
combate aos abusos ndo tem sido suficientes, o que tem acarretado, com o passar
do tempo, um crescente descrédito das leis e das instituicdes publicas, reforcando
ainda mais o sentimento de impunidade.

Conforme afirma o UNODC? a corrupgéo possui efeitos prejudiciais sobre a
sociedade, contaminando a politica e a economia. No ambito social, a corrupcéo
reduz a habilidade dos governos de prover as necessidades e servi¢cos basicos para
os cidadaos. Ja na esfera comercial ela contribui para a redugéo de investimentos no
pais, uma vez que torna-se até 20% mais oneroso 0s investimentos em paises
conhecidos como corruptos, do que naqueles com baixos indices de corrupcao.

Ainda de acordo com aquele Escritério, sao efeitos decorrentes da

COIrupgao:

® United Nations Office on Drugs and Crime (Escritério das Nacdes Unidas sobre Drogas e Crimes).
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A corrupgdo é um complexo fendmeno social, politico e econémico que
afeta todos os paises do mundo. Em diferentes contextos, a corrupgao
prejudica as instituicdes democraticas, freia o desenvolvimento econémico e
contribui para a instabilidade politica. A corrupg¢do corréi as bases das
instituicbes democraticas, distorcendo processos eleitorais, minando o
Estado de Direito e deslegitimando a burocracia. Isso causa o afastamento
de investidores e desestimula a criacdo e o desenvolvimento de empresas
no pais, que ndo conseguem arcar com os "custos" da corrupcao (UNODC,
2014).

Em razdo destes efeitos nocivos ao Estado, justifica-se a preocupacéo
estatal na tomada de acfes para combater a corrupcao.

Nesse contexto, foi sancionada pela Presidenta da Republica Federativa do
Brasil, Dilma Rousseff, em 01/08/2013, a Lei n° 12.846, conhecida como Lei
Anticorrup¢ao, que sera o objeto de pesquisa dessa monografia.

A Lei supramencionada dispde sobre a responsabilizacdo administrativa e
civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administragdo publica,

nacional ou estrangeira.

1.1 PROBLEMA

Considerando-se a pertinéncia e oportunidade da realizacdo do estudo da
importante relacdo existente entre o publico e o privado, a luz da Lei 12.846/2013,
esta pesquisa visa responder a seguinte questao:

“A Lei Anticorrupcdo 12.846/2013 representa um divi  sor de aguas no
combate a corrupcdo no Brasil ou apresenta-se como um retrocesso para a
relacdo publico/privado, considerando-se as sancgdes previstas para as

Pessoas Juridicas envolvidas?”

1.2 OBJETIVOS

Em consonéancia com a situagéo problema, estabeleceu-se o objetivo geral e

0s objetivos especificos desta pesquisa:
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1.2.1 Objetivo geral

Analisar os aspectos das relacdes publico/privado no Brasil a partir da

promulgacéo da Lei Anticorrupcao 12.846/2013.

1.2.2 Objetivos especificos

A fim de atender ao objetivo geral, foram estabelecidos os objetivos
especificos adiante relacionados:

a) Analisar os prejuizos a sociedade decorrentes da corrupcao;

b) Pesquisar os principais motivos que sustentaram a criagcdo da Lei

Anticorrupgao n. 12.846/2013;

c) Identificar as contribuicbes da Lei Anticorrupcdo no combate a

corrupcgao no Brasil;

d) Identificar os impactos das sanc¢des impostas pela Lei Anticorrupgao as

pessoas juridicas envolvidas em casos de corrupgao; e

e) Identificar as acdes que deverdo ser adotadas pelas pessoas juridicas

para blindagem frente as sanc¢des impostas pela Lei Anticorrupgao.

1.3 JUSTIFICATIVA DO ESTUDO

Afirmar que a corrupcdo no Brasil € um traco cultural € uma lenda que nao
passa de uma desculpa para nédo se enfrentar esse problema que ha tempos tem
assolado o Estado Brasileiro.

Acredita-se que combater a corrupcdo em um pais de dimensfes
continentais e diversidade social, econ6mica, cultural e educacional, como o Brasil,
nao é desafio dos mais simples as autoridades constituidas e a sociedade, muito
pelo contrario, envolvem tomadas de decisGes importantes e acdes firmes.

Assim, presume-se importante o fortalecimento, de imediato, do sistema de
combate a corrupgao, para que as proximas geracdes nao tenham que pagar o alto

preco pelas décadas de omissdo e desmando.
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Considerando isso, a promulgacéo da Lei 12.846/2013, conhecida como Lei
Anticorrupgéo, desperta muita a atencao e curiosidade.

Desta forma, entende-se pertinente e oportuno o estudo da relacéo existente
entre o publico e o privado a luz da Lei n. 12.846/2013, considerando que traz uma
série de responsabilizacdes as pessoas juridicas envolvidas em casos de corrupgao.

Assim, a pesquisa tera como foco esclarecer se a Lei em tela apresenta-se
como um divisor de aguas no combate a corrup¢do no Brasil ou se representa um

retrocesso para a relacéo publico/privado.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 A ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL

O Estado é a pessoa juridica territorial soberana, formada pelos elementos
povo, territério e governo soberano. Para Alexandrino e Paulo (2012, p. 13), esses
trés elementos sao indissociaveis e indispensaveis para a nocdo de um Estado
independente.

No Brasil tem-se o chamado Estado federado, que é aquele que apresenta,
em um mesmo territério, poderes politicos distintos. E a chamada “descentralizag&o
politica”, onde ha coexisténcia de esferas politicas distintas e autbnomas — a Uniéo,
os estados, o Distrito Federal e os municipios.

Interessante destacar a inexisténcia de subordinacgéo, isto é, de hierarquia
entre os entes federados, conforme afirma Alexandrino e Paulo (2012, p. 13). “A
relacdo entre eles é caracterizada pela coordenacéo, tendo cada um, autonomia
politica, financeira e administrativa”.

Em decorréncia disso, verifica-se a existéncia de administracdes publicas
autbnomas em cada uma das esferas da Federacdo, ou seja, uma Administracédo
Plblica federal, uma Administracdo distrital, Administracbes estaduais e
Administracbes municipais.

Costin (2010, p. 3) ratifica as caracteristicas do Estado Federativo:

(...) conta com unidades subnacionais autbnomas, com governo proprio,
com competéncias estabelecidas pela Constituicdo do pais e que nao
podem ser revogadas pelo governo central. Trata-se de uma forma de
Estado que se traduz na reunido de varias unidades federativas, cada qual
com uma certa independéncia e autonomia interna, mas obedecendo todas
a uma Constituicao Unica, que € o marco de delimitacdo das competéncias
e limitacbes de cada uma dessas unidades.

Conforme afirmativa dos autores Alexandrino e Paulo (2012, p. 13), todas as
Administracbes Publicas, em sua atuacdo, estdo adstritas as regras e principios
orientadores, abordados pelo Direito Administrativo, constantes na Constituicdo
Federal, além de Leis que disciplinam determinadas matérias, como por exemplo, a
Lei 8.666/1993, que veicula normas gerais, de carater nacional, sobre licitacbes e
contratos administrativos.

Destacam os autores Alexandrino e Paulo (2012, p. 13) que a Administracéo
Plblica brasileira ndo se restringe ao Poder Executivo. Cada um dos entes

federados, em todos os Poderes do Estado, tem Administracdo Publica, ou seja,
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embora quase a totalidade da Administracdo esteja concentrada no Poder
Executivo, os Poderes Legislativo e Judiciario possui, em sua estrutura, 6rgaos
administrativos.

Com um conceito de administracdo proximo ao utilizado no ambito privado,
Kohama (2003, p. 29) considera que “administrar € gerir 0s servigos publicos;
significa ndo sé prestar servi¢o, executa-lo, como também, dirigir, governar, exercer
a vontade com o objetivo de obter um resultado util”.

Conforme definicdo proposta por Ferreira (1995, p. 9), Administracdo “é
gestdo de servi¢os publicos e de servigos administrativos”.

Com uma viséo operacional, Costin (2010, p. 27) assim define Administracéo
Publica:

Inclui o conjunto de érgaos, funcionarios e procedimentos utilizados pelos
trés poderes que integram o Estado, para realizar suas fun¢cées econémicas
e 0s papéis que a sociedade lhe atribuiu (...).

Para Rivero, citado por Ferreira (1995, p.10), Administracdo “é a atividade
pela qual as autoridades satisfazem necessidades de interesse publico utilizando
prerrogativas de governo.”

Kohama (2003, p. 29) define a Administracdo Publica como “todo o
aparelhamento do Estado, preordenado a realizacdo de seus servicos, visando a
satisfacdo das necessidades coletivas”.

Em sentido formal, subjetivo ou organico, Alexandrino e Paulo (2012, p. 18)
defendem Administracdo Publica como sendo o conjunto de 0rgdos, pessoas
juridicas e agentes que o ordenamento juridico identifica como administracao
publica, ndo importando a atividade que exercam.

Com uma definicdo de Administracdo Publica atrelada ao Estado, Duez,
citado por Ferreira (1995, p.10), assim explica: “é atividade funcional concreta do
Estado que satisfaz as necessidades coletivas em forma direta, continua e
permanente, e com sujei¢cdo ao ordenamento juridico vigente”.

J& em relacdo a estrutura da Administragdo Publica, assim se expressa o

mesmo autor:

Em sentido formal, € o conjunto de 6rgdos instituidos para a consecucao
dos objetivos do Governo; em sentido material, € o conjunto das funcdes
necessarias aos servicos publicos em geral; em acepgdo operacional, é o
desempenho perene e sistematico, legal e técnico, dos servigos préprios do
Estado preordenado a realizacdo de seus servigos, visando a satisfagcao das
necessidades coletivas (FERREIRA, 1995, p. 10).
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Para o jurista José Afonso da Silva, também citado por Ferreira (1995, p.
12), Administracdo Publica “¢ o conjunto de meios institucionais, materiais,
financeiros, e humanos pré-ordenados a execucao das decisdes politicas”.

Na visdo de Marcelo Caetano, assim foi definida a Administracéo exercida

pelo Estado:

(...) € o conjunto de decisdes e operacdes mediante as quais o Estado e
outras entidades publicas procuram, dentro das orientacdes gerais tragadas
pela Politica, diretamente ou mediante estimulo, coordenacgdo e orientagéo
das atividades privadas, assegurar a satisfacdo regular das necessidades
coletivas de seguranca e de bem-estar dos individuos, obtendo e
empregando racionalmente para esse efeito os recursos adequados.
(FERREIRA, 1995, p. 12).

Por fim, Duez, citado por Kohama (2003, p. 30), conceitua administracédo
como “atividade funcional concreta do Estado que satisfaz as necessidades coletivas
em forma direta, continua e permanente, e com sujeicdo ao ordenamento juridico
vigente”.

Apresentados alguns dos diversos conceitos de Administracdo Publica, €
oportuno demonstrar a forma como ela esta organizada, conforme o ordenamento
juridico brasileiro, a fim de facilitar o entendimento das suas relagbes com as
organizacdes privadas.

Para tanto, optou-se por abordar a Administracao Publica em sentido estrito,
gue conforme bem explicam Alexandrino e Paulo (2012, p. 18), “s6 inclui os 6rgaos e
pessoas juridicas que exercem funcdo meramente administrativa, de execucao dos
programas de governo. Ficam excluidos os orgaos politicos e as funcdes politicas,
de elaboracao das politicas publicas”.

De acordo com o ordenamento juridico brasileiro a Administracdo Publica é
integrada pelos 6rgdos da denominada Administracdo Direta e pelas entidades da
Administracdo Indireta.

O Decreto-Lei 200/1967, por meio do seu art. 4, ratificado pelo inciso XIX do
art. 37 da Constituicdo Federal, estabelece a organizacdo da Administragdo Publica
Federal, objeto desta pesquisa, como:

Art. 4°A Administracéo Federal compreende:

| - A Administragdo Direta, que se constitui dos servigos integrados na
estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.

Il - A Administrac&o Indireta, que compreende as seguintes categorias de
entidades, dotadas de personalidade juridica prépria:

a) Autarquias;

b) Empresas Publicas;

c) Sociedades de Economia Mista.
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d) Fundacgdes Publicas.

A respeito disto, Ferreira (1995, p. 10) afirma que Administracéo Direta trata-
se da gestdo dos servicos publicos administrativos desempenhados pelo centro,
engquanto que Administracao Indireta trata-se da gestdo dos servicos administrativos
prestados por entidades inconfundiveis com o centro, ou seja, gestao
desempenhada por interposta pessoa.

Por meio da Administracdo Direta ocorre a chamada “centralizacao”
administrativa, ou seja, o Estado, por intermédio dos seus 6rgaos e agentes, executa
suas tarefas diretamente.

E o que afirmam Alexandrino e Paulo (2012, p. 27), quando definem
Administrag&o Direta:

(...) € o conjunto de 6rgdos que integram as pessoas politicas do Estado
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), aos quais foi atribuida a
competéncia para o exercicio, de forma centralizada, de atividades
administrativas.

Ja na definicdo proposta por Ferreira (1995, p. 13), Administracdo Direta:

(...) se constitui dos servicos integrados na estrutura administrativa da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios. Ela compreende a pessoa e
6rgdos administrativos de que se compde a Administracdo Publica nas
diversas esferas, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Em contrapartida, a “descentralizacdo” é identificada quando as atribuicdes
do Estado sdo desempenhadas por meio de outras pessoas, e nao pela
Administrag&o Direta.

Para Alexandrino e Paulo (2012, p. 28):

Administracdo Indireta é o conjunto de pessoas juridicas (desprovidas de
autonomia politica) que, vinculadas a Administracdo Direta, tem a
competéncia para o exercicio, de forma descentralizada, de atividades
administrativas.

Costin (2010, p. 27) demonstra, de maneira grafica, como esta organizada a

Administracédo Publica Federal no Brasil:
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‘ Administragao Pdblica |

1

| Pessoa Juridica de Direito Poblico | | Pessoa Juridica de Direito Privado ‘

N

Administragdo | Administragdo | | Administracao |
Direta 1 1
Entes da Autarguias Fundagdes de Fundagdes de Empresas Estatais
Federagédo dir. pablico dir. pdblico * Empresas Puablicas
* Lnida * Soc.(s) Economia
* Estados Mlista
* hunicipios

Figura 1 - Organizacédo da Administracdo Publica Fed eral Brasileira
Fonte: Adaptado de Costin (2010, p. 29)

Considerando-se que ndo é objetivo desta pesquisa o0 aprofundamento do

estudo da estrutura da Administracdo Publica, apenas a titulo de esclarecimento,

foram transcritos adiante, os conceitos das entidades da Administracdo Indireta

formulados por Alexandrino e Paulo (2012):

Autarquias

As autarquias sdo entidades administrativas autbnomas, criadas por lei
especifica, com personalidade juridica de direito publico, patrimbnio préprio
e atribuicBes estatais determinadas (ALEXANDRINO e PAULO, 2012, p.
39).

Empresas Publicas

Pessoas juridicas de direito privado, integrantes da administragdo indireta,
instituidas pelo Poder Publico, mediante autorizagdo de lei especifica, sob
qgualquer forma juridica e com capital exclusivamente publico, para
exploracdo de atividades econbmicas ou para prestacdo de servigcos
publicos (ALEXANDRINO e PAULO, 2012, p. 74).

Sociedades de Economia Mista

Pessoas juridicas de direito privado, integrantes da administracdo indireta,
instituidas pelo Poder Publico, mediante autorizacdo de lei especifica, sob a
forma de sociedade anbdnima, com participagdo obrigatoria de capital
privado e publico, sendo da pessoa politica instituidora ou de entidade da
respectiva administragao indireta o controle acionario, para a exploracéo de
atividades econbmicas ou para a prestacdo de servigos publicos
(ALEXANDRINO e PAULO, 2012, p. 74).

Fundagbes Publicas
As fundacgdes, no ambito do direito privado — no qual tiveram sua origem -,
séo definidas como a personificacdo de um patriménio ao qual é atribuida
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uma finalidade especifica ndo lucrativa, de cunho social. A instituicao de
uma fundagéo privada resulta da iniciativa de um particular, pessoa fisica ou
juridica, que destaca de seu patrimbénio determinados bens, os quais
adquirem personalidade juridica para a atuacdo na persecucao dos fins
sociais definidos no respectivo estatuto (ALEXANDRINO e PAULO, 2012, p.
55).

Por derradeiro, cabe destacar que o governo e a Administracdo Publica
atuam por intermédio de suas entidades (pessoas juridicas), de seus 6rgaos (centros
de decisédo) e de seus agentes (pessoas fisicas investidas em cargos e funcdes)
para o desempenho das suas obriga¢cfes constitucionais.

A Administragdo deve ser vista atualmente como uma atividade de alta
relevancia, uma vez que a sociedade dela depende para promover o crescimento e

o desenvolvimento sustentavel do pais.

2.1.1 Os principios norteadores da Administracdo Publica

O vocabulo principio assim esta definido pelo dicionario Michaelis:
prin.ci.pio
sm (lat principiu) 1 Ato de principiar. 2 Momento em gque uma coisa tem
origem; comeco, inicio. 3 Ponto de partida. 4 Causa primaria.5 Fonte
primaria ou basica de matéria ou energia. 6 Filos Aquilo do qual alguma
coisa procede na ordem do conhecimento ou da existéncia. 7 Caracteristica
determinante de alguma coisa.

De acordo com Alexandrino e Paulo (2012, p. 185), os principios sao idéias
centrais de um sistema, estabelecendo suas diretrizes e conferindo a ele um sentido
l6gico, harmonioso e racional, o que possibilita adequada compreensdo de sua
estrutura.

Eles determinam o alcance e o sentido das regras de um dado subsistema
do ordenamento juridico, balizando a interpretacdo e a propria produ¢dao normativa.

Conforme afirma Coelho (2009, p. 51), € por meio do Direito que foram
estabelecidos principios norteadores para os atos da Administragao:

Para assegurar a coeréncia da acdo do Estado, exercida por uma
pluralidade de instituicdes estatais — que desempenham fun¢des especificas
e interagem com os mais diversos publicos — é que o Direito iria estabelecer
alguns principios basicos para orientar todos os atos da Administracao
Publica em todas e quaisquer circunstancias (COELHO, 2009, p. 51).

A respeito dos principios que regem a Administracdo Publica, assim dispde o

art. 37 da Constituicdo Federal, com redacédo dada pela Emenda Constitucional n.°
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19, de 1988: “A Administracdo Publica Direta e Indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia”.

Conforme explica Coelho (2009, p. 52), o principio da legalidade é o que
assegura a existéncia do Estado Democratico de Direito, por meio da supremacia da
lei escrita.

O Estado concentra um grande poder nas maos dos governantes e de seus
funcionarios. O objetivo principal desse principio constitucional € evitar o arbitrio dos
agentes publicos no exercicio das suas funcdes.

Em complementacéo, assim posiciona-se Coelho (2009, p. 55):

Para que o Estado e seus servidores ndo abusem do poder com que estéo
investidos, o principio da legalidade requer ainda precisdo e clareza na
redacdo da lei, evitando formulacdes confusas e obscuras, de forma a
permitir que qualquer pessoa identifique, sem dificuldade, o contetdo, o
sentido e as implicagcbes da lei a que se encontra submetida. Além disso,
subjacente e complementarmente ao principio da legalidade, existem o
principio da necessidade e o requisito de um fundamento objetivo para a
criacdo de leis. Isso quer dizer que, ao se elaborar novas leis, € necessario
sempre demonstrar racionalmente a sua necessidade, evitando o
estabelecimento de restricbes supérfluas ou de obrigacbes desnecessarias,
o que feriria a presuncao de liberdade subjacente ao Estado Democratico
de Direito, que pressup8e um regime legal minimo, de forma a reservar ao
cidaddo uma esfera — 0 quanto maior possivel — de liberdade negativa.

De acordo com o principio da legalidade, toda a acdo estatal devera,
obrigatoriamente, estar respaldada em lei e esta, por sua vez, tem de estar ancorada

ao texto constitucional. A respeito disso, bem esclarece Meirelles:

(...) a legalidade, como principio de administracdo, significa que o
administrador publico estd, em toda sua atividade funcional, sujeito aos
mandamentos da lei, e as exigéncias do bem comum, e deles ndo se pode
afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-se a
responsabilidade disciplinar, civil e criminal, conforme o caso (FACULDADE
DE PSICOLOGIA, 2014).

Em suma, o principio da legalidade, conforme explica Alexandrino e Paulo
(2012, p. 191), “é o postulado basilar de todos os Estados de Direito, consistindo, a
rigor, no cerne da propria qualificacéo destes (o Estado é dito “de Direito” porque sua
atuacao estad integralmente sujeita ao ordenamento juridico, vigora o “império da
lei”)”.

Importante destacar que o0s atos administrativos devem sempre ser
impessoais, e em duplo sentido: no de quem age e no do objetivo da acéo,
respectivamente, o Estado (e ndo a pessoa do agente) e o interesse publico (e ndo o

interesse dos patrticulares, foco da acao estatal).
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De acordo com o Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo (2014) o
principio da impessoalidade € uma importante diretriz que deve ser considerada
sempre por quem trabalha com a Administracdo Publica, ou seja, todo
comportamento da Administracdo tem que ser impessoal.

Para Alexandrino e Paulo (2012, p. 196 e 197), os autores tratam do
principio administrativo da impessoalidade sob dois prismas:

a) como determinante da finalidade de toda a atuacdo administrativa
(também chamado principio da finalidade, considerado um principio
constitucional implicito, inserido no principio expresso da impessoalidade);

b) como vedacdo a que o agente publico se promova as custas das
realizagcbes da Administracdo Publica (vedagdo a promocdo pessoal do
administrador publico pelos servigos, obras e outras realizagbes efetuadas
pela Administragao Publica).

A impessoalidade da atuagdo administrativa impede que o ato administrativo
seja praticado visando a interesses do agente ou de terceiros. Desta forma, ele
impede perseguicdes ou favorecimentos, discriminacdes benéficas ou prejudiciais
aos administrados.

Considerando-se o proposito desta pesquisa, chama a atencéo o principio
da impessoalidade sob a segunda acepc¢do, quanto a idéia de vedacdo a
pessoalizacdo das realizacoes da Administracdo Publica a promocédo pessoal do
agente publico.

A respeito disso, assim esta consagrado no § 1° do art. 37 da Constituicdo
Federal:

A publicidade dos atos, programas, obras, servicos e campanhas dos
6rgéos publicos devera ter carater educativo, informativo ou de orientacao
social, dela ndo podendo constar nomes, simbolos ou imagens que
caracterizem promogéao pessoal de autoridades ou servidores publicos.

Sob essa oOtica € possivel imaginar ainda outras possiveis formas de
promocdo do agente publico as custas da Administracdo, aléem das questdes de
publicidade. Troca de favores, inclusive favorecimentos em processos licitatérios,
dentre outros.

Ja o principio da moralidade torna juridica a exigéncia de atuacao ética dos
agentes da Administracao Publica.

Conforme bem esclarece Alexandrino e Paulo (2012, p. 194), um ato

contrario a moral administrativa ndo esta sujeito a uma analise de oportunidade e
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conveniéncia, mas uma andlise de legitimidade, isto é, um ato contrario a moral
administrativa € nulo, e ndo meramente inoportuno ou inconveniente.

A moral administrativa difere da moral comum, justamente por ser juridica e
pela possibilidade de invalidacdo dos atos administrativos que sejam praticados com
inobservancia deste principio.

Ferreira (1995, p. 66) cita José Afonso da Silva, que diz:

a moralidade é definida como um dos principios da Administracdo Publica...
a idéia subjacente no principio é a de que moralidade administrativa ndo é
moralidade comum, mas moralidade juridica. Essa consideracdo nao
significa necessariamente que o ato legal seja honesto. Significa, como
disse Hauriou, que a moralidade administrativa consiste no “conjunto de
regras de conduta tiradas da disciplina da Administrag&do”.

Ferreira discorre ainda sobre a moralidade administrativa:

Pode-se pensar na dificuldade que sera desfazer um ato, produto conforme
a lei, sob o fundamento do vicio da imoralidade. Mas isso é possivel porque
a moralidade administrativa ndo € meramente subjetiva, porque nao é
puramente formal, porque tem contetdo juridico a partir de regras e
principios da Administracdo. A lei pode ser cumprida moralmente ou
imoralmente. Quando sua execucdo é feita, por exemplo, com o intuito de
prejudicar alguém deliberadamente, ou com o intuito de favorecer alguém,
por certo que se esta produzindo um ato formalmente legal, mas
materialmente comprometido com a moralidade administrativa. (FERREIRA,
1995, p. 66).

Oportuno abordar a respeito da probidade administrativa, que € uma forma
de moralidade administrativa. Conforme art. 37, § 4° da Constituicdo Federal, a
punicdo para o improbo € a suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcao
publica, indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, sem 0 prejuizo da
acao penal cabivel.

A probidade administrativa, ainda de acordo com Ferreira (1995, p. 66),
consiste no dever de o funcionario servir a Administracdo com honestidade,
procedendo no exercicio das suas funcdes, sem aproveitar os poderes ou
facilidades delas decorrentes em proveito pessoal ou de outrem a quem queira
favorecer.

Em suma, a improbidade administrativa trata-se de uma imoralidade
administrativa qualificada, pelo dano ao erario e correspondente vantagem ao
improbo ou a outrem.

Em relacdo ao principio da publicidade, igualmente determinado na
Constituicdo Federal de 1988, Alexandrino e Paulo (2012, p. 199) apresenta-o em

dupla acepcao:
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a) exigéncia de publicagdo em 6rgdo oficial como requisito de eficacia dos
atos administrativos que devam produzir efeitos externos e dos atos que
impliqguem 6nus para o patriménio publico;

b) exigéncia de transparéncia de atuacao administrativa.

Na primeira acepcdo, de acordo com os autores, a publicidade esti
relacionada a eficacia do ato, isto é, enquanto o ato ndo for publicado ndo esta apto
a produzir efeito.

A segunda acepcdo deriva do principio da indisponibilidade do interesse

publico, baseada no inciso XXXIII do art. 5° da Constituicdo Federal:

Todos tém direito a receber dos orgaos publicos informagBes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo, ou geral, que serdo prestadas
no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo
sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado.

Ja o principio da eficiéncia foi instituido por meio da Emenda Constitucional
19/1998.
Esse principio esta relacionado a eficiéncia dos processos da Administracao,

conforme explica Alexandrino e Paulo (2012, p. 201):
Esse modelo de Administragdo Publica, em que se privilegia a afericdo de
resultados, com ampliacdo de autonomia dos entes administrativos e
reducdo dos controles de atividades-meio, identifica-se com a noc¢édo de
administracdo gerencial, e tem como postulado central exatamente o
principio da eficiéncia.

Por derradeiro, € importante citar o principio da indisponibilidade do
interesse publico que, de acordo com Alexandrino e Paulo (2012, p. 188), trata-se de
um principio implicito, sendo que dele decorrem diversos principios expressos que
norteiam a atividade da Administracdo, como o0s ja citados principios da legalidade,
pessoalidade, moralidade e o principio da eficiéncia.

Conforme afirma Alexandrino e Paulo (2012, p. 188), o principio da
indisponibilidade do interesse publico € um dos dois pilares do denominado regime
juridico-administrativo. Dele derivam todas as restricbes especiais impostas a
atividade administrativa que decorrem do fato de ndo ser a Administracao Publica
dona da coisa publica, e sim mera gestora de bens e interesses alheios (interesses
do povo).

Dessa forma, esclarecem aqueles autores que o0s bens e interesses publicos

sao indisponiveis, ou seja, ndo pertencem a Administracdo nem tdo pouco a seus
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agentes publicos, sendo que, a esses, cabe apenas a sua gestdo em prol da
coletividade, que é a verdadeira titular dos direitos e interesses publicos.

Por fim aqueles autores frisam que o principio da indisponibilidade do
interesse publico estda diretamente presente em toda e qualquer atuacdo da

Administragéo Publica.

2.1.2 Os controles da Administracdo Publica

O controle é considerado como uma das fun¢des da administragdo. Para
Henri Fayol (1841-1925)* citado por Caravantes e Kloeckner (2007, p. 23), controlar
€ “velar para que tudo ocorra de acordo com as regras estabelecidas e as ordens
dadas”.

Stoner e Freeman (1999, p.7) diz que: “através da funcdo de controlar, o
administrador mantém a organizacdo no caminho escolhido”.

De maneira semelhante, Chiavenato (2000, p. 7) afirma que a finalidade do
controle é assegurar que os resultados do que foi planejado, organizado e dirigido se
ajustem tanto quanto possivel aos objetivos previamente estabelecidos.

Mas qual o significado da palavra controle? Segundo a concepc¢éo de Aradjo
(2001, p. 24): “A palavra controle se origina do latim fiscal medieval: contra rotulum.
E do francés contre role = controle: ‘o exemplar do catalogo dos contribuintes (dos
censos, dos foros anuais) com base em que se verifica a operagao do exator™.

De acordo com o citado autor, pode-se considerar essa concep¢ao de
controle como atual. O confronto de qualquer registro com o documento original tem
por finalidade verificar a fidedignidade /veracidade dos dados e informacdes.

No ambito publico o controle € conhecido como controle administrativo, que

é definido por Alexandrino e Paulo (2012, p. 812) como:

(...) conjunto de instrumentos que o ordenamento juridico estabelece a fim
de que a prépria administracdo publica, os Poderes Judiciario e Legislativo,
e ainda o povo, diretamente ou por meio de 6rgaos especializados, possam
exercer o poder de fiscalizacdo, orientacdo e revisdo da atuacdo

4 Jules Henri Fayol formou-se em Engenharia de Minas pela Ecole Nationale Supérieure des
Mines em Saint-Etienne. Com 19 anos comecou a trabalhar como engenheiro de minas
na Compagnie de Commentry-Fourchambeau-Decazeville em Commentry. Foi dos primeiros a
analisar a natureza da atividade empresarial e a definir as principais atividades do gestor: planear;
organizar; comandar; coordenar; e controlar. Disponivel em
<http://www.historiadaadministracao.com.br/jl/gurus/52-jules-henri-fayol> Acesso em: 29 jul. 2014.
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administrativa de todos os 6rgaos, entidades e agentes publicos, em todas
as esferas de Poder.

Nesse contexto, Alexandrino e Paulo (2012, p. 811) afirmam que a
submissdo das atividades administrativas do Poder Publico ao mais amplo controle
trata-se de uma consequéncia dos Estados de Direito, nos quais somente a lei,
manifestacdo da vontade do povo, unico titular da coisa publica, deve pautar toda a
atividade de administracao publica, atividade esta cujo fim imediato deve sempre ser
0 mesmo, ou seja, a defesa do interesse publico.

De acordo com os autores supracitados a ideia central, quando se fala em
controle da administracdo publica, reside no fato de o titular do patrimoénio publico
ser 0 povo, e ndo a Administracdo Publica, razdo pela qual ela se sujeita, em toda a
sua atuacao, sem qualquer excec¢do, ao principio da indisponibilidade do interesse
publico, principio ja abordado anteriormente.

Dessa forma, na qualidade de mera gestora de coisa alheia, sem que dela
possa dispor, deve a Administracdo Publica pautar pela integridade de suas
condutas pela mais ampla transparéncia, a fim de que o efetivo titular da coisa
publica possa, a todo tempo, ter condicbes de verificar se tal coisa publica esta
realmente sendo gerida da forma mais adequada ao interesse publico.

Nesse ambito, quando se refere ao controle na Administracdo Publica,
considerando-se a origem do controle, ele pode ser classificado em controle interno,
controle externo e controle popular.

Conforme bem explicam Alexandrino e Paulo (2012, p. 813), o controle
interno € aquele exercido dentro de um mesmo Poder, quando ndo ha uma relacao
de hierarquia com o 6rgdo controlado, ou ainda o controle que a administracéo direta
exerce sobre a administracao indireta de um mesmo Poder.

E o controle que a prépria Administracdo Publica realiza sobre suas
atividades. Ele esta fundado no poder de autotutela, exercido pelo Poder Executivo e
pelos 6rgaos administrativos dos Poderes Legislativo e Judiciario sobre sua propria
atuacdo administrativa, tendo em vista aspectos de legalidade e de mérito
administrativo (conveniéncia e oportunidade administrativas), conforme afirmam
Alexandrino e Paulo (2012, p. 824).

Para eles, o controle administrativo tipico é aquele que é realizado pelo
Poder Executivo sobre os atos de seus préprios 6rgaos e entidades, entretanto o
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Legislativo e o Judiciario também realizam esse controle quando fiscalizam os atos
dos seus préprios 6rgaos.
Blumen et al. (2006, p. 86) compartilham do posicionamento de Alexandrino

e Paulo quanto ao poder de autotutela:

O controle sobre os 6rgdos da Administragcdo Direta € um controle interno e
decorre do poder de autotutela que permite a Administragdo Publica rever
0s préprios atos quando ilegais, inoportunos ou inconvenientes.

Para eles o poder de autotutela encontra fundamento nos principios a que se
submete a Administracdo Publica, em especial o da legalidade e o da predominancia
do interesse publico, dos quais decorrem todos os demais.

Um exemplo de controle interno apresentado por Alexandrino e Paulo (2012,
p. 824) é quando as chefias exercem controle sobre os atos de seus subordinados
dentro de um 6rgao publico.

O controle que o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social exerce sobre
determinados ato administrativos praticados pela autarquia Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS) € outro exemplo de controle interno citado por Alexandrino e
Paulo.

Nessa mesma linha, Di Pietro (2001, p. 587) afirma que o controle interno é
aguele que cada um dos Poderes exerce sobre seus proprios atos e agentes.

Citado por Blumen et al. (2006, p. 84), a Audibra®, baseada nas Normas
Brasileiras para o Exercicio da Auditoria Independente, assim conceitua controle
interno: “(...) qualquer acdo tomada pela administracdo (assim compreendida tanto a
Alta Administracdo como 0s niveis gerenciais apropriados) para aumentar a
probabilidade de que os objetivos e metas estabelecidos sejam atingidos”.

Interessante destacar o posicionamento de Di Pietro (2001, p.587) quando
afirma que o controle interno é realizado, via de regra, pelo sistema de auditoria, que
acompanha a execucéo do orgcamento, verifica a legalidade na aplicacdo do dinheiro
e auxilia o Tribunal de Contas no exercicio de sua missao institucional.

A Constituicdo Federal de 1988, por meio do seu art. 74, determina que 0s

Poderes mantenham sistemas de controle interno, conforme adiante citado:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

® O Instituto dos Auditores Internos do Brasil € uma entidade civil sem fins econémicos que tem como
objetivo proporcionar informagdes que agreguem valor a carreira dos seus associados. Sua fundagao
ocorreu em 20 de novembro de 1960 e hoje é considerado o 5% maior em atuagdo no mundo entre as
afiliadas do IIA Global (The Institute of Internal Auditors), sediado nos Estados Unidos. Disponivel em
<http://www.iiabrasil.org.br/new/quemsomos.html|> Acesso em: 29 jul. 2014.
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| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucao dos programas de governo e dos orcamentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgéos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

lll - exercer o controle das operacfes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Uni&o;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo institucional.

Em contrapartida, quando o controle é exercido por um Poder sobre os atos
administrativos praticados por outro Poder tem-se o chamado controle externo.

Para Di Pietro (2001, p. 587), é externo o controle exercido por um dos
Poderes sobre o outro, assim como o controle da Administracdo Direta sobre a
Indireta.

Como exemplos de controle externo, citados por Alexandrino e Paulo (2012,
p. 814), tem-se: o julgamento anual, pelo Congresso Nacional, das contas prestadas
pelo Presidente da Republica e a apreciagédo dos relatorios, por ele apresentados,
sobre a execucao dos planos de governo, e a auditoria realizada pelo TCU sobre as
despesas realizadas pelo Poder Executivo federal.

Por derradeiro, o controle popular é aquele em que os administrados,
diretamente ou por meio de 6rgdos que detenham a funcao de fiscalizacao, verificam
a regularidade da atuacdo da Administragdo Publica, considerando-se o principio da
indisponibilidade do interesse publico, conforme afirmam Alexandrino e Paulo (2012,
p. 815).

Tal controle € previsto no ordenamento juridico brasileiro. O art. 31, § 3.° da
Constituicdo Federal é um exemplo desse controle, conforme adiante transcrito: “As
contas dos Municipios ficardo, durante sessenta dias, anualmente, a disposicao de
qualquer contribuinte, para exame e apreciacdo, o qual podera questionar-lhes a
legitimidade, nos termos da lei.”

Outro exemplo € o art. 5.2, LXXIII, daquele Texto Magno:

LXXIII - qualquer cidadao é parte legitima para propor acéo popular que vise
a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado
participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio
historico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de
custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia;

Também o 8§ 2.° do art. 74 da Constituicdo estatui que: “Qualquer cidadéo,
partido politico, associacdo ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei,

denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Uniao”.
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2.2 AS RELACOES ENTRE O PUBLICO E O PRIVADO NO BRASIL

Nas sociedades tradicionais, antes que o capitalismo tivesse se
desenvolvido plenamente no ocidente, havia predominancia da administracéo
patrimonial, que era marcada por uma forma de gestdo dos negocios publicos como
se fossem assuntos privados dos governantes, conforme afirma Max Weber® (1864 —
1920), citado por Coelho (2009, p. 17).

De acordo com aquele sociélogo aleméao, apenas com o desenvolvimento do
capitalismo, com a formagdo do Estado moderno e com a democratizagdo dos
Estados liberais que viria se desenvolver e se impor a administracdo burocratica,
caracterizada por uma porcdo de procedimentos administrativos, baseados na
legalidade dos atos, na impessoalidade das decisbes, no profissionalismo dos
agentes publicos e na previsibilidade da agéo estatal.

Nos dias atuais existe uma clara separacdo entre a esfera publica e a
privada, conforme afirma Coelho (2009, p. 16), sendo esta uma marca distintiva das
sociedades capitalistas e democraticas contemporaneas em relacao as demais.

Dessa separacédo decorreram outras diferenciacoes, tais como a existente
entre o Direito Publico e o Direito Privado; entre Estado e sociedade civil; e entre
poderes do Estado e direitos do cidadao.

Em decorréncia disso, conforme afirma Coelho (2009, p. 16), a relacdo do
Estado, por meio dos seus agentes investidos do poder, com o setor privado, sera
sempre delicada e sensivel, uma vez que esté balizada por uma série de mediacdes
processuais rigidamente estabelecidas pela lei.

Para aquele autor (2009, p. 22), o conjunto de normas que permeiam as
relacdes do poder publico com o setor privado foi criado para garantir a primazia do
interesse publico nas relagdes que o Estado estabelece com os agentes privados,

conforme afirmacéo de Coelho (2009, p. 51), adiante citado:

(...) as relagBes do poder publico com os individuos e organizacfes de
particulares sado disciplinadas pelo Direito Constitucional e pelo Direito
Administrativo, cuja funcdo é a de garantir que o Estado venha a
estabelecer relacdes justas, racionais e equitativas com os mais diferentes
agentes com que entra cotidianamente em interacdo no exercicio das suas
funcgdes.

6 Socidlogo, historiador e politico alem&o que, junto com Karl Max e Emile Durkheim, é considerado
um dos fundadores da Sociologia e dos estudos comparados sobre cultura e religido (COELHO,
2009, p. 17).
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Dessa forma, o Direito Constitucional e o Direto Administrativo sdo os
responsaveis por disciplinar as relagdes entre o publico e o privado.

2.2.1 Tipos de relacdes entre o publico e o privado

Antes de abordar efetivamente os principais tipos de rela¢des entre o publico
e o0 privado € importante esclarecer a relacdo estabelecida entre a Administracédo
Publica e o Servigo Publico.

A Administracdo e o Servico Publico detém, entre si, uma intima sintonia,
fazendo pressupor, clara e nitidamente, que a execucdo deste seja feita
privativamente por aquela, quer diretamente, quer por meio de delegacédo, conforme
esclarece Kohama (2003, p. 29).

Citado por aquele autor, Jezé (1926) afirma que “o fim do Estado € organizar
e fazer funcionar os servicos publicos”. Dai parte o entendimento de que a
Administracdo Publica executa o Servico Publico, porque considera indispensavel a
sociedade a sua existéncia e, consequentemente, o seu funcionamento.

Diante disso, vislumbra-se que a Administracdo Publica sujeita-se ao dever
de continuidade da prestacdo dos servicos publicos, conforme descreve Celso
Antonio Bandeira de Mello (1979), citado por Kohama (2003, p. 29 e 30):

O interesse publico que a Administragcao incumbe zelar, encontra-se acima
de quaisquer outros e, para ela, tem o sentido de dever, de obrigacdo. E
obrigada a desenvolver atividade continua, compelida a perseguir suas
finalidades publicas.

Por fim, torna-se interessante citar a definicho de servico publico
apresentada por Alexandrino e Paulo (2012, p. 685):

(...) € a atividade administrativa concreta traduzida em prestacbes que
diretamente representem, em si mesmas, utilidades ou comodidades
materiais para a populacdo em geral, executada sob regime juridico de
direito publico pela administragao publica ou, se for o caso, por particulares
delegatarios (concessionarios e permissionarios, ou ainda, em restritas
hipéteses, detentores de autorizagao de servigo publico).

Em prosseguimento, elucidada a relagcdo entre a Administracdo e o Servico
Publico, € mister esclarecer que o Estado tem o dever constitucional de prestar
diretamente o servico publico ou viabilizar o seu fornecimento por meio de entes

privados, dentro dos limites impostos pelo ordenamento juridico.
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A respeito disso, assim esta determinado no art. 175 da Constituicdo
Federal: “Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissao, sempre através de licitagcdo, a prestacdo de servicos
publicos”.

Nesse contexto, os servicos publicos podem ser classificados como:
servi¢os exclusivos do Estado e servigos publicos ndo exclusivos do Estado, assim
como servicos delegaveis e servicos indelegaveis, conforme classificam Alexandrino
e Paulo (2012, p. 687).

Em relacdo aos servicos publicos que devem ser exercidos diretamente, e
de forma exclusiva, pelo Estado, em decorréncia da sua natureza, assim manifesta-
se Kohama (2003, p. 22):

(...) na esséncia das atividades exercidas diretamente pelo Estado, existem
servicos que pela sua natureza exigem centralizacdo e competem-lhe
exclusivamente, dentre os quais podemos mencionar: os que dizem respeito
as relacdes diplométicas e consulares; os que se referem a defesa e
seguranca do territério nacional; os concernentes a emissdo de moedas e
os de controle e fiscalizagao de instituices de crédito e de seguros; os de
manutencdo do servigo postal e do Correio Aéreo Nacional; os relativos ao
estabelecimento e execucao de planos nacionais de educacgédo e de salde,
bem como planos regionais de desenvolvimento; os que se relacionam com
o poder de policia e seguranca publica; os que garantem a distribuicdo da
justica e outros que exigem medidas compulsérias em relagdo aos
individuos.

Tais servicos sdo prestados exclusivamente pelo Estado em virtude do
reconhecimento de sua caracteristica de atendimento de necessidades coletiva e
permanente.

De acordo com o citado autor consideram-se servicos publicos proprios do
Estado, em relacdo a sua prestacdo de forma privativa, aqueles relacionados
intimamente ao bem-estar coletivo e por isso s6 podem ser executados diretamente
pelo Poder Publico, sem delegacgéo a particulares.

Para Alexandrino e Paulo (2012, p. 686), os servi¢os publicos indelegaveis
sdo agueles que somente podem ser prestados pelo Estado, de maneira
centralizada, ou pelas pessoas juridicas de direito publico que integram a
administracao indireta.

Em complementacéo, Alexandrino e Paulo explicam: “Sao, portanto, servi¢cos
publicos cuja prestacdo exige exercicio de poder de império. Os exemplos
usualmente apontados sédo a garantia da defesa nacional, da seguranca interna, a
fiscalizagcéo de atividades etc”.
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Os servigcos publicos conhecidos como de “utilidade publica” sédo aqueles
que podem ser prestados por delega¢édo do Poder Publico.

Conforme Kohama (2003, p. 23), sdo prestados por terceiros sob condi¢des
previamente fixadas, sendo vedada a obtencdo de vantagens ou lucros em
detrimento da coletividade, uma vez que o sentido do servigo publico é o proveito
dos beneficiarios e ndo o beneficio do prestador.

O conceito de servigos delegaveis trazido por Alexandrino e Paulo (2012, p.

687) esta transcrito adiante:

(...) sdo “servigcos publicos delegaveis” aqueles que podem ser prestados
pelo Estado — centralizadamente ou por meio das entidades integrantes da
administracdo indireta — ou, alternativamente, ter a sua prestacéo delegada
a particulares, mediante contratos de concessdo ou permissdo de servico
publico (ou, ainda, se cabivel, mediante ato administrativo de autorizacdo de
servico publico). (grifo nosso).

Partindo da explicacdo apresentada por Alexandrino e Paulo, os servigos

publicos podem ser explorados pelos particulares sob regime de concessao ou

permissdo, procedimento determinado no ja citado Art. 175 da Constituicdo Federal.

7

De acordo com aquele dispositivo constitucional, é atribuida ao Poder
Puablico a titularidade dos servigcos publicos de um modo geral, sendo a concesséo e
a permissdo a maneira indireta de prestacdo desses servi¢cos, ou seja, a prestacéo
dos servigos por particulares.

Em complementacgédo, Alexandrino e Paulo (2012, p. 671) afirmam que esta
previsto também na Carta Magna, art. 21 — Xl e Xll, a “autorizacdo” como forma de
delegacdo dos servicos publicos. No entanto, ordinariamente, a delegacdo dos
servicos deve ocorrer mediante concessao ou permissao, sendo que a autorizacao,
em tese, deve ser medida excepcional.

Conforme bem fundamentam os citados autores, 0s servicos, mesmo que
delegados, continuam de titularidade exclusiva do Estado, sendo que nunca é

transferida tal titularidade ao particular:

As atividades que sdo objeto desses servicos publicos sao de titularidade
exclusiva do Estado, isto €, ndo sdo livres a iniciativa privada. Caso um
particular pretenda exercer alguma atividade regida pelo art.175 da
Constituicdo Federal, obrigatoriamente devera receber delegacdo do poder
publico, cujo instrumento ser4 um contrato de concessao ou de permissao
de servigco publico, sempre precedido de licitacdo, ou ainda, nas restritas
hip6teses em que admitido, um ato administrativo de autorizacdo de
servigos publico.

A delegacdo da prestacdo de um servico publico nunca transfere a sua
titularidade, ou seja, o particular ndo presta servico publico por direito
préprio, como titular do servico, mas sim na qualidade de mero delegatario.
E por esse motivo que se diz que ha prestacéo indireta do servico publico
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pelo Estado quando a sua prestacdo €é delegada a um particular
(ALEXANDRINO e PAULO, 2012, p. 672).

Diante do exposto pode-se inferir que, independente de o servigo publico ser
prestado diretamente pelo Estado ou por particulares (prestacao indireta), essas
atividades tem de ser exercidas como servi¢o publico.

A lei 8.987/1995 dispbe sobre o regime de concessdao e permissao da
prestacdo de servigcos publicos previstos no art. 175 da Constituicdo Federal. Trata-
se de uma lei de carater nacional, ou seja, aplicavel a Unido, aos estados, ao Distrito
Federal e aos municipios.

Os incisos Il e IV do art. 2° da supracitada lei, assim definem as modalidades

de concesséo e permissao, respectivamente:

Il - concesséao de servigo publico: a delegagdo de sua prestacao, feita pelo
poder concedente, mediante licitagdo, na modalidade de concorréncia, a
pessoa juridica ou consércio de empresas que demonstre capacidade para
seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado;

IV - permisséo de servico publico: a delegacéo, a titulo precario, mediante
licitacdo, da prestacao de servigos publicos, feita pelo poder concedente a
pessoa fisica ou juridica que demonstre capacidade para seu desempenho,
por sua conta e risco.

Kohama (2003, p. 23) define a concessao de servicos como procedimento
pela qual uma pessoa de direito publico, denominada concedente, delega por meio
de contrato a uma pessoa fisica ou juridica, conhecida por concessionario, a
responsabilidade de explorar um servigo publico.

Para aquele autor (2003, p. 25), sdo exemplos de servicos de utilidade
publica prestados por concessao: transportes coletivos, fornecimento de energia
elétrica, abastecimento de agua, comunicacdes telefonicas, radiodifusdo, exploracéo
de jazidas e fontes minerais, dentre outros

Ja em relacdo a prestacdo de servicos por permissao assim posiciona-se
Kohama (2003, p. 26):

(...) o procedimento pela qual uma pessoa de direito publico, denominada
autoridade permitente, faculta mediante delegacao a titulo precéario a uma
pessoa fisica ou juridica, chamada permissionario, a execuc¢do de obras e
servicos de utilidade publica, ou uso excepcional de bem publico, podendo
ser outorgada de forma gratuita ou remunerada, atendendo a condicdes
estabelecidas pelo Poder Publico. (KOHAMA, 2003, p. 26)

Exemplos de servicos outorgados por permissdo, de acordo com o

supracitado autor (2003, p. 26) sao: servicos de transporte coletivo, quando né&o
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outorgados por concesséo, colocacdo de banca para a venda de jornais em via

publica.

Interessante registrar o posicionamento dos autores Alexandrino e Paulo

(2012, p. 700), acerca da abordagem da lei 8.987/1995, quanto as concessoes e as

permissdes. De acordo com os eles, o legislador preocupou-se somente em editar

disposicOes expressas acerca das concessdes. Assim, atualmente, o regramento

juridico aplicavel as permissdes de servi¢os publicos € praticamente 0 mesmo a que

se submetem as concessoes.

Mas quais seriam as caracteristicas das formas de delegacdo dos servicos

publicos por concessdo e permissdao? Alexandrino e Paulo (2012, p. 703)

apresentam quadro comparativo com as principais caracteristicas:

CONCESSAO

PERMISSAO

Delegacdo da prestacdo de servigco publico
permanecendo a titularidade com o poder
publico (descentralizacéo por colaboragéo)

Delegacdo da prestacdo de servico publico,
permanecendo a titularidade com o poder publico
(descentralizag&o por colaboracéo)

Prestacdo do servico por conta e risco da
concessionaria, sob fiscalizacdo do poder
concedente. Obrigacdo de prestar servico
adequado, sob pena de intervencéo, aplicacao
de penalidades administrativas ou extingdo por
caducidade.

Prestacdo do servico por conta e risco da
permissionaria, sob fiscalizacdo do poder
concedente. Obrigacdo de prestar servico
adequado, sob pena de intervencéo, aplicacédo de
penalidades administrativas ou extingdo por
caducidade.

Sempre precedida de licitacdo, na modalidade
concorréncia.

Sempre precedida de licitagdo. N&o ha

determinacéo legal de modalidade especifica.

Natureza contratual.

Natureza contratual; a lei explicita tratar-se de
contrato de adeséo.

Prazo determinado, podendo o contrato prever
sua prorrogagdo, nas condicbes nele
estipuladas.

Prazo determinado, podendo o contrato prever
sua prorrogacao, nas condi¢des nele estipuladas.

Celebragédo com pessoa juridica ou consércio de
empresas, mas nao com pessoa fisica.

Celebracdo com pessoa fisica ou juridica; néo
prevista permissao a consércio de empresas.

N&o ha precariedade.

Delegacéo a titulo precario.

N&o é cabivel revogagdo do contrato.

Revogabilidade unilateral do contrato pelo poder
cedente.

Quadro 1 - Comparativo entre Servigos Publicos por

Fonte: Alexandrino e Paulo (2012, p. 703)

Concessao e Permissao

E importante ressaltar que, conforme expresso no art. 2° da Lei 9.074/1995,

que estabelece normas para outorga e prorrogacdes das concessdes e permissées

de servicos publicos, € obrigatéria a edicdo de lei autorizativa para a execucao
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indireta desses servicos publicos, exigéncia estendida a Unido, aos estados, ao
Distrito Federal e aos municipios:

Art. 2° E vedado a Uni&o, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
executarem obras e servi¢cos publicos por meio de concesséo e permisséo
de servico publico, sem lei que Ihes autorize e fixe os termos, dispensada a
lei autorizativa nos casos de saneamento basico e limpeza urbana e nos ja
referidos na Constituicdo Federal, nas Constituicdes Estaduais e nas Leis
Organicas do Distrito Federal e Municipios, observado, em qualquer caso,
os termos da Lei n° 8.987, de 1995.

A respeito desse artigo assim posicionou-se Kohama (2003, p. 24): “A
concessado € um ato que deve ser amparado por autorizacao legislativa, onde fiquem
claramente definidas as condi¢des de execucéo dos servi¢cos, em conformidade com
o edital de concorréncia”.

Além da concessao, permissdo e autorizacdo, que sao formas de o Estado
delegar os servicos publicos de sua competéncia aos agentes privados, ha situacdes
em que o Estado frequentemente recorre a iniciativa privada para adquirir os bens e
obter os servicos necessarios ao desempenho das suas func¢des, conforme afirma
Coelho (2009, p. 65).

Para tanto, a Lei 8.666/93, que sera abordada mais adiante, estabeleceu
principios e normas referentes as contratacbes de obras, servicos, compras,

alienacoOes e locacdes com a Administracdo Publica.

2.2.2 Formas de contratacdo com a Administragdo Publica

O Estado, no desempenho do seu papel frente a sociedade, ndo atua
sozinho, mas frequentemente associado ao setor privado.

Conforme bem esclarecido por Coelho (2009, p. 66), para regular as
relagbes entre a Administracdo Publica e os agentes privados foi elaborada a
extensa e detalhada Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993, que estabelece os
principios e normas gerais sobre licitagcbes e contratos administrativos referentes a
obras, servi¢cos, compras, alienacdes, concessodes, permissdes e locacdes no ambito
de todos os Poderes da Unido, Estados, Distrito Federal e municipios, extensivos
aos seus fundos especiais, autarquias, fundacdes publicas, empresas publicas e
sociedades de economia mista controladas direta ou indiretamente por qualquer dos

entes da Federacao.
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Tal relagéo se concretiza por meio de contratos administrativos, que séo
regidos pelo Direito Administrativo, conforme explica o supracitado autor (2009, p.
51).

Conforme definicdo do art. 2°, paragrafo Unico, da Lei 8.666/93, contrato
administrativo é todo e qualquer ajuste entre 6rgaos ou entidades da Administracédo
Publica e particulares, em que haja acordo de vontades para a formacgéo de vinculo
e a estipulacdo de obrigacdes reciprocas.

Na relacdo estabelecida entre os particulares e a Administracdo Publica, ao
invés da prevaléncia do principio da autonomia das vontades, presentes nos
contratos em geral, existem as chamadas clausulas exorbitantes, que s&o
prerrogativas, ou privilégios, que a Administracdo possui perante o particular,

conforme bem explica a Controladoria Geral da Unido (CGU)’ (2014, p. 53):

Apesar da denominagdo de contrato, nos contratos administrativos néo
prevalece o principio da autonomia das vontades dos contratos em geral.
Nos contratos administrativos existem as chamadas clausulas exorbitantes,
gue sdo prerrogativas que o Poder Publico detém perante o particular que
com ele contrata. Esta é uma caracteristica marcante dos contratos
administrativos, além da presenca da Administracdo Publica como uma das
partes da relacdo contratual.

As prerrogativas presentes nos contratos administrativos colocam a
Administracdo Publica em posicao de supremacia em relagdo ao particular que com
ela contrata.

A respeito disso, a Lei 8.666/93, por meio do art. 58, confere as seguintes

prerrogativas a Administracao:

| - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequacéo as finalidades de
interesse publico, respeitados os direitos do contratado;

Il - rescindi-los, unilateralmente, nos casos especificados no inciso | do art.
79 desta Lei;

Il - fiscalizar-lhes a execucao;

IV - aplicar sancdes motivadas pela inexecucdo total ou parcial do ajuste;

V - nos casos de servigos essenciais, ocupar provisoriamente bens moveis,
imoveis, pessoal e servicos vinculados ao objeto do contrato, na hipétese da
necessidade de acautelar apuracdo administrativa de faltas contratuais pelo
contratado, bem como na hipo6tese de rescisdo do contrato administrativo.

Contudo, ha também contratos celebrados pela Administracdo Publica que

sao regidos, predominantemente, por normas de direito privado, tais como contratos

! Orgéo do Governo Federal responsavel por assistir direta e imediatamente ao Presidente da
Republica quanto aos assuntos que, no ambito do Poder Executivo, sejam relativos a defesa do
patrimdnio publico e ao incremento da transparéncia da gestao, por meio das atividades de controle
interno, auditoria publica, correi¢do, prevencdo e combate a corrupcao e ouvidoria.
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de financiamentos, seguros e locacbes em que o Poder Publico seja locatario,
conforme exemplifica a CGU (2014, p. 54).

Fator fundamental dessa relacdo com a Administracdo Publica (obras,
servicos, compras e alienacdes), formalizadas por meio dos contratos
administrativos, devem, obrigatoriamente, serem precedidas de processo licitatorio.

De acordo com o Tribunal de Contas da Unido (TCU)® (2010, p. 19), assim

esta definida a licitacéo:

Licitagdo é procedimento administrativo formal em que a Administrac@o
Publica convoca, por meio de condic8es estabelecidas em ato préprio (edital
ou convite), empresas interessadas na apresentacdo de propostas para o
oferecimento de bens e servicos.

J4, para a CGU (2014, p. 11), o termo licitacéo foi assim definido:

Licitacio € um procedimento administrativo formal, isondémico, de
observancia obrigatéria pelos érgaos/entidades governamentais, realizado
anteriormente a contratacdo, que, obedecendo a igualdade entre os
participantes interessados, visa escolher a proposta mais vantajosa a
Administracdo, com base em parametros e critérios antecipadamente
definidos em ato préprio (instrumento convocatério). Ao fim do
procedimento, a Administracio em regra celebrard& um contrato
administrativo com o particular vencedor da disputa, para a realizagdo de
obras, servicos, concessfes, permissdes, compras, alienacdes ou locacdes.

O processo licitatorio tem por objetivo garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia, bem como de selecionar a proposta mais vantajosa para
a Administracéo, de maneira a assegurar oportunidade igual a todos os interessados
e a possibilitar o comparecimento ao certame do maior numero possivel de
concorrentes, conforme afirma o TCU (2010, p. 19).

Tal processo ndo se trata de uma opcdo da Administragcdo Publica. A
obrigatoriedade do procedimento licitatério esta fundada no art. 37, XXI, da
Constituicdo Federal (CF)?, conforme adiante demonstrado:

XXI - Ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos,
compras e alienacdes serdo contratados mediante processo de licitacao
publica que assegure igualdade de condi¢Bes a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigagbes de pagamento, mantidas as
condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitira
as exigéncias de qualificacdo técnica e econémica indispenséveis a garantia
do cumprimento das obrigac¢des.

® O Tribunal de Contas da Unido (TCU) é um tribunal administrativo. Julga as contas de

administradores publicos e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos federais, bem
como as contas de qualquer pessoa que der causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erario. Tal competéncia administrativa-judicante, entre outras, esta prevista no art.
71 da Constituicdo brasileira.

° E alei fundamental e suprema do Brasil, servindo de pardmetro de validade a todas as demais
espécies normativas, situando-se no topo do ordenamento juridico.
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Tal obrigatoriedade se estende ainda a concessao e/ou permissao de
servigos publicos, conforme o ja citado Art. 175 daquela Carta Magna: “Incumbe ao
Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissao, sempre através de licitacdo, a prestacao de servigos publicos”.

A ressalva citada no art. 37, XXI, da CF refere-se aos casos de dispensa e
inexigibilidade de licitagcdo, previstos, respectivamente, nos artigos 24 e 25 da Lei
8.666/93.

Conforme exemplo citado por Coelho (2009, p. 68), modalidades de licitacédo
gque em tempos normais seriam obrigatdrias passam a ser dispensaveis em
momentos especiais, como em situagdes de emergéncia ou calamidade publica.

Outro exemplo de dispensa do processo licitatorio, citado pelo autor, sédo os
casos de aquisicdo ou locacdo de imoveis para uso da Administracdo, desde que
esta demonstre que na regido onde o0s servicos devem ser executados nao existem
outros imoveis a venda ou para locacdo com as caracteristicas requeridas, ou seja,

desde que seja comprovada a auséncia de concorréncia.

2.3 A CORRUPCAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

A problematica da corrupcdo na sociedade vem sendo debatida ha tempos.
De origem incerta, essa transgressado dos principios preestabelecidos pela relacéo
Estado-sociedade tem aparecido como tema de discussdo desde a Antiguidade
Classica até os dias atuais, conforme afirma Cardoso (2014, p. 4).

Citado por Amaral (2001), Aristoteles (384 a.C — 322 a.C), com enfoque

filoséfico, assim posiciona-se frente a corrupcéo:

(...) corrupcao é mudanca que vai de algo ao nao ser desse algo, que vai
da substédncia ao ndo ser da substancia, que vai na direcdo da
especificacdo oposta; ou seja, mudanca que nega a raz&o de ser de algo. E
a destruicado, a dissolucao, por oposi¢cdo a forga produtora e a criagéo (...). O
gue corrompe, destroi, provoca o ndo-ser do ser corrompido. (...)

Diante disso, Amaral (2001) afirma que a corrup¢cdo € o mal social maior
porque destréi, anula a prépria sociedade; dai sempre ter sido essencialmente um
crime em toda e qualquer civilizacao.

Nascimento (2014, p. 61) afirma que o conceito de corrupc¢ao néo é igual em

todos os paises, culturas, ou mesmo em todas as sociedades.
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Para aquele autor, ha que se compreender uma pluralidade de significados,
pois, falar em corrupgéo nos paises escandinavos, no Reino Unido, na Asia, nos
paises africanos ou nos paises periféricos da Ameérica Latina ndo tem o mesmo
significado, muito embora alguns aspectos isolados aparentarem ser 0s mesmos.

Ribeiro (2000 apud CHAIA e TEIXEIRA, 2001, p. 63), também defende que o
tema corrupgcédo tem significados diferenciados. Para o autor, na tirania e na
monarquia, ndo havia a separacdo entre bem publico e bem privado, portanto a
corrupcéo estava relacionada a algum modo de traicdo a patria, como nos desvios
de conduta (basicamente sexuais) ou quando as mulheres eram consideradas
corruptas por tentarem assumir papéis fora daquilo que a sociedade lhes passava
como expectativa de boa conduta.

Ainda de acordo com o autor, a corrup¢cdo, da maneira como se conhece
atualmente, é um fenbmeno da moderna Republica. Para ele o regime democratico,
inevitavelmente, convivera com algum grau de corrupgao.

Uma das razbes disso decorre do fato de a democracia pautar-se pelo
sentimento de tolerancia a diversidade, ndo havendo nenhum grau de afeto superior
gue padronize o comportamento das pessoas, cCOmo ocorria em épocas passadas
quando se transformava em corrupc¢édo tudo aquilo que fugia dos padrdes definidos
pelo préprio grupo.

Outra razédo, segundo o autor, decorre da supremacia da sobrevivéncia
individual (busca do dinheiro) em relacdo ao espaco coletivo (mundo do afeto). Nas
estruturas (Estado) em que deveriam ser realizadas as producdes de bens publicos,
0 interesse privado tem prevalecido.

Etimologicamente, Ferreira (1986) esclarece que a palavra corrupcao tem
origem do latim “corruptione” e significa ato ou efeito de corromper; decomposicéo,
putrefacdo, devassidao, depravacgéo, perversado, suborno, peita. Para ele o vocébulo
corrupto figura como um adjetivo, que em latim se escreve “corruptu”, atribuido
aguele que sofreu corrupcao; ou aquilo que esta podre, estragado, infectado. Cabe,
ainda, como sinbnimo de devasso; de depravado, de corruptivel (em se tratando
daquele que é capaz de se deixar subornar; venal, corrupto) e de errado, viciado
(em se tratando de linguagem). Ja o vocabulo corruptor, do latim “corruptore”, dentro
dessa andlise, é identificado como adjetivo pertinente aquele que corrompe, que

altera textos, que suborna, que peita.
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De acordo com o UNODC (2014), o conceito de corrupgdo também é
bastante amplo. Inclui praticas de suborno e de propina, fraude, apropriacdo indébita
ou qualquer outro desvio de recursos por parte de um funcionario publico. Além
disso, pode envolver casos de nepotismo, extorsao, trafico de influéncia, utilizacéo
de informacdo privilegiada para fins pessoais, compra e venda de sentencas
judiciais, dentre diversas outras praticas.

Em complementacdo, aquele Escritdrio afirma que a corrup¢cdo é um
complexo fenbmeno social, politico e econdmico que afeta todos os paises do
mundo.

Nessa mesma linha, a Controladoria-Geral da Unido (2014, p. 16-17) afirma
que o ato de corrupc¢do pode ser conceituado como uma transagdo ou troca entre
quem corrompe e quem se deixa corromper. Corresponde a uma promessa ou
recompensa em troca de um comportamento que favorece interesses do corruptor.
Trata-se de uma forma particular de influéncia do tipo ilicita, ilegal e ilegitima, que
conduz ao desgaste do mais importante recurso do sistema politico: sua
legitimidade.

Em complementacédo, aquele 6rgdo de controle afirma também que existem
diversas classificaces para o termo corrup¢do. Para aquele érgao de controle, uma
delas é pequena corrupgao e grande corrupgao:

A primeira (...) € aquela na qual o servidor publico se prevalece de sua
posicdo para cobrar propina em troca da execucdo de uma tarefa de sua
responsabilidade, ou quando recebe proposta de um agente privado para
realizar determinada tarefa. O interesse privado, nesse caso, €
representado pelo servidor que recebe a propina e pelo agente privado que
a paga. Esse tipo de corrupcdo ocorre na execucdo das atividades
cotidianas dos funcionarios, sobretudo quando estes tem contato direto com
0 publico — alguém, por exemplo, tenta subornar um policial para nao
receber multa. Os custos financeiros envolvidos sdo, em geral, menores e
os reflexos dessas acfes ilegais sdo sentidos no nivel de credibilidade da
populacao nas instituicdes.

(...) a grande corrupcgéao (...) acontece na fiscalizagéo tributaria de grandes
empresas, nos processos de licitagcdes e contratos ou na captura de setores
especificos do Estado. Verifica-se, nesse caso, que o interesse privado é
representado por empresas ou grupos. Para combater essa corrupgdo de
grande vulto, é preciso priorizar a educacdo e a adocao de politicas e
praticas que promovam e zelem pela integridade, tanto no setor publico
guanto no setor privado.

Ja a definicdo de corrupcéo apresentada por Bobbio, Mateucci e Pasquino
(1991, p. 292) traz semelhanca com a proposta pela Controladoria-Geral da Uniéo:
“a corrupgdo é uma forma particular de exercer influéncia: influéncia ilicita, ilegal e

ilegitima”.
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Ainda de acordo com os citados autores (1998, apud ANDRADE, 2013) o
conceito que mais define o termo corrupcado é de que ela trata-se de um fenébmeno
pelo qual um funcionario publico é levado a agir de modo diverso dos padrbes
normativos do sistema, favorecendo interesses particulares em troca de
recompensa. Para eles, portanto, corrupto é o comportamento ilegal de quem
desempenha um papel na estrutura estatal.

Amaral (2001) expde que se costuma dizer que a corrupcdo material € o
recebimento de qualquer vantagem para a pratica ou a omissdo de ato de oficio e
que corrupcdo moral, € a que precede a material, porque ao receber a vantagem ja
ocorreu no corrompido a deterioracdo de qualquer principio de moralidade pessoal
ou funcional.

Para o autor tanto uma como outra pode assumir forma ativa e passiva,
porque também quem oferece a vantagem indevida ja ndo apresenta nenhum
principio moral. A corrup¢cdo moral abrange também a corrupcdo de costumes, a
falta de carater particular ou nacional, o desleixo administrativo ou governamental, a
falta de solidariedade num grupo humano, a indiferenca pela sorte alheia ou pelos
interesses publicos, a tolerancia condescendente de superiores as falhas dos
subalternos, filhos e tutelados.

De maneira complementar, o autor ainda afirma que corrupc¢do vai além da

infracdo ao dever funcional do agente publico:

Corrupcdo ndo é apenas a infracdo ao dever funcional praticada pelo
agente publico (politico ou administrativo). Ndo é s6 o suborno, a taxa de
urgéncia, o chocolate/a falsa simpatia nos balcdes para obter pronto
atendimento. A corrupgcdo exteriorizada (em ato) costuma proceder de
corrupcdo bem mais ampla e no mais das vezes interna (antecede o ato/a
pratica). Antes de ferir o patrimdénio publico ou particular, a corrupgéo
degrada os valores intimos de cada um, relativiza os costumes e a cultura
da virtude, anulando, pois, os pilares, os principios (estrelas guias da
jornada humana) que mantém a sociedade elevada e digna de seu proprio
orgulho. Tal degradacdo moral comeca por pequenas concessoes,
pequenas inversdes axiolégicas em nosso dia-a-dia e prossegue corroendo
o homem e sua sociedade. E, precisamente, a tolerancia de pequenos
vicios, ja na vida privada, que prepara a aceitacdo das grandes
corrupc¢des na vida publica.

Para Silva (1995 apud CHAIA e TEIXEIRA, 2001, p. 64), a corrupcdo no
senso comum, é identificada como um fenbmeno associado ao poder, aos politicos e
as elites econdmicas. Mas igualmente considera a corrupgdo algo frequente entre

servidores publicos (como policiais e fiscais, por exemplo) que usam o0 pequeno
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poder que possuem para extorquir renda daqueles que teoricamente corromperam a
lei.

Ja Bezerra (1995, apud ANDRADE, 2013) afirma que sé&o trés os tipos de
definicdo mais utilizados para a corrupcdo: a baseada no oficio publico, a baseada

no mercado e a baseada na ideia do bem publico.

Para a definicdo baseada no oficio publico, existe corrupcdo quando ha
desvio, por parte dos funcionarios publicos, dos seus deveres formais com o
intento de obter beneficios para si ou para outrem; a definicdo centrada no
mercado considera corrupgao o ato do funcionario publico que tenha como
objetivo a maximizacao de sua renda pessoal; por fim, a definicdo centrada
na ideia de bem publico visualiza a corrup¢cdo como sendo a violacdo do
interesse publico em funcéo da preocupacédo com ganhos particulares.

Andrade (2013), com um conceito de corrupcao mais abrangente, afirma que
se trata do resultado de uma acado, onde o objetivo € levar vantagem, que pode ser
de qualquer espécie, sobre os outros, que em alguns casos podem nem ser
vantagens de ordem pecuniarias.

Por derradeiro, Nascimento (2014, p. 62) conceitua corrupgdo como 0 uso
de bens, servicos, interesses e /ou poderes publicos para fins privados, de forma
ilegal, ou, de outra forma, corrupcdo é a interacdo voluntaria de agentes racionais,
com base em ordenamento de preferéncias e restricdes, na tentativa de capturar, de
maneira ilegal, recursos de organizacdes publicas, das quais pelo menos um deles
faz parte, sendo as acdes propiciadas por ambiente de baixa accountability.

Trata-se, na verdade, de uma espécie de egoismo, individualismo de um
determinado cidaddo ou um grupo de cidaddos, em relagcdo a sociedade na qual
convive, podendo ela, portanto, ser baseada em incentivos positivos, como suborno,
peita ou lagos pessoais, assim como em incentivos negativos, como a ameacga, a
chantagem, etc.

O Decreto-Lei n° 2.848/40 (Codigo Penal Brasileiro), em seu Titulo Xl, define
os Crimes Contra a Administracdo Publica, dentre os quais se citam, como exemplo,
a concussao, a corrupgao passiva, a corrupgao ativa:

Concusséo

Art. 316 - Exigir, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda que
fora da funcdo ou antes de assumi-la, mas em razdao dela, vantagem
indevida;

Corrupcgao passiva

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

Facilitacdo de contrabando ou descaminho
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Art. 318 - Facilitar, com infragdo de dever funcional, a pratica de
contrabando ou descaminho (art. 334):

Prevaricacao

Art. 319 - Retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio, ou
pratica-lo contra disposicdo expressa de lei, para satisfazer interesse ou
sentimento pessoal.

Corrupcéao ativa

Art. 333 - Oferecer ou prometer vantagem indevida a funcionario publico,
para determina-lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio:

Além destes crimes, considerados pela Controladoria-Geral da Unido (2014,
p. 17) como atos de corrupcédo, existem outros crimes de corrupc¢éao tipificados em

outras leis no ordenamento juridico:

Crimes contra a ordem tributaria, econdmica e contra as relagfes de
consumo (Lei n°® 8.137/90):

Art. 3° — Constitui crime funcional contra a ordem tributaria, além dos
previstos no Decreto-Lei n°2.848, de 7 de dezembro de 1940, do Cdédigo
Penal (Titulo XI, Capitulo I):

(...

Il — exigir, solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou
indiretamente, ainda que fora da funcdo ou antes de iniciar seu exercicio,
mas em razdo dela, vantagem indevida; ou aceitar promessa de tal
vantagem, para deixar de lancar ou cobrar tributo ou contribuicdo social, ou
cobra-los parcialmente.

Il — patrocinar, direta ou indiretamente, interesse privado perante a
administragdo fazendaria, valendo-se da qualidade de funcionario publico.

Crimes de improbidade administrativa (Lei n° 8.429/92):

Art. 9° — Constitui ato de improbidade administrativa importando
enriquecimento ilicito auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida
em razdo do exercicio de cargo, mandato, funcdo, emprego ou atividade
nas entidades mencionadas no art. 1°desta lei, e n otadamente:

| — receber, para si ou para outrem, dinheiro, bem movel ou imdvel, ou
gualquer outra vantagem econdmica, direta ou indireta, a titulo de comisséo,
percentagem, gratificacdo ou presente de quem tenha interesse, direto ou
indireto, que possa ser atingido ou amparado por acdo Ou OMissSao
decorrente das atribuicdes do agente publico;

Il — perceber vantagem econbmica, direta ou indireta, para facilitar a
aquisicdo, permuta ou locacdo de bem mével ou imével, ou a contratagao
de servigos pelas entidades referidas no art. 1°por prego superior ao valor
de mercado;

Il — perceber vantagem econdmica, direta ou indireta, para facilitar a
alienacdo, permuta ou locacao de bem publico ou o fornecimento de servigo
por ente estatal por preco inferior ao valor de mercado;

(...)

V — receber vantagem econdmica de qualquer natureza, direta ou indireta,
para tolerar a exploracdo ou a préatica de jogos de azar, de lenocinio, de
narcotrafico, de contrabando, de usura ou de qualquer outra atividade ilicita,
ou aceitar promessa de tal vantagem;

VI — receber vantagem econ6mica de qualquer natureza, direta ou indireta,
para fazer declaracéo falsa sobre medi¢do ou avaliagdo em obras publicas
ou qualquer outro servico, ou sobre quantidade, peso, medida, qualidade ou
caracteristica de mercadorias ou bens fornecidos a qualquer das entidades
mencionadas no art. 1° desta lei;

(...)

VIII — aceitar emprego, comissao ou exercer atividade de consultoria ou
assessoramento para pessoa fisica ou juridica que tenha interesse
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suscetivel de ser atingido ou amparado por agdo ou omissao decorrente das
atribuicdes do agente publico, durante a atividade;

IX — perceber vantagem econdmica para intermediar a liberacdo ou
aplicacdo de verba publica de qualquer natureza;

X — receber vantagem econdmica de qualquer natureza, direta ou
indiretamente, para omitir ato de oficio, providéncia ou declaracdo a que
esteja obrigado.

Art. 10 — Constitui ato de improbidade administrativa que causa leséo ao
erario qualquer agdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda
patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidagdo dos bens
ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei, e notadamente:

| — facilitar ou concorrer por qualquer forma para a incorporacdo ao
patrimdnio particular, de pessoa fisica ou juridica, de bens, rendas, verbas
ou valores integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no
art. 1° desta lei;

Il — permitir ou concorrer para que pessoa fisica ou juridica privada utilize
bens, rendas, verbas ou valores integrantes do acervo patrimonial das
entidades mencionadas no art. 1° desta lei, sem a observancia das
formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a espécie;

(...

IV — permitir ou facilitar a alienacdo, permuta ou locacdo de bem integrante
do patriménio de qualquer

das entidades referidas no art. 1° desta lei, ou ainda a prestacéo de servico
por parte delas, por preco inferior ao de mercado;

V — permitir ou facilitar a aquisicdo, permuta ou locagdo de bem ou servigo
por preco superior ao de mercado;

VI — realizar operacao financeira sem observancia das normas legais e
regulamentares ou aceitar garantia insuficiente ou inidénea;

VIII - frustrar a licitude de processo licitatorio ou dispensa-lo indevidamente;
(...)

Xl — permitir, facilitar ou concorrer para que terceiro se enriqueca
ilicitamente (CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2014, p.17-19).

Em complementacao, Cardoso (2014, p. 9) aponta no ordenamento juridico

brasileiro outros dispositivos que apresentam delitos que sdo caracterizados como

COIrupgao:

Lei n® 4.717, de 26 de junho de 1965, que regula a acdo popular, Decreto-
Lei n® 201, de 27 de dezembro de 1967, que trata da responsabilidade dos
prefeitos e vereadores, Lei n° 7.347, de 2 de julho de 1985, que trata da
acao civil publica, Lei n® 7.492, de 16 de junho de 1986, que aborda sobre
0os crimes contra o sistema financeiro nacional (...). Lei 9.613, de 03 de
marco (03/03/1998), que tratam dos casos de enriquecimento ilicito de
agentes publicos e dos crimes de lavagem ou ocultacdo de bens, direitos e
valores, respectivamente.

Nesse contexto, a Fundacdo Konrad-Adenauer® (2011, p. 28) afirma que

todos os dispositivos e sancbes presentes no marco regulatério brasileiro, de

natureza administrativa, civil e criminal, tentam coibir praticas corruptas e desvios de

10 Fundagédo alema que simpatiza com os valores do partido politico CDU, Unido Democrata Cristd da
Alemanha. Como cofundador do partido CDU e primeiro Chanceler alem&o, Konrad Adenauer (1876—
1967) aglutinou as tradigBes sociais, cristds, conservadores e liberais. O seu nome representa a visdo
da reconstrucdo democratica da Alemanha, a consolidacdo externa numa sociedade de valores
transatlanticos, transfronteiricos, a visdo da unificacdo europeia e a orientacdo na economia social do
mercado. Disponivel em <https://www.kas.de/brasilien/pt/about/> Acesso em: 04 ago. 2014.
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conduta na Administracdo Publica. Para a Fundacdo, o arcaboug¢o normativo
representa um check and balance aos desvios de conduta dos servidores publicos.

Em complementacao, aquela Fundacéo afirma ainda que:

O ordenamento juridico brasileiro disp6e de diversos instrumentos para
coibir e punir os abusos e desvios éticos de funcionarios, tais como:
Constituicdo Federal de 1988, Cdédigo de Etica Profissional do Servidor
Puablico Civil do Poder Executivo Federal, o Cdédigo de Conduta da Alta
Administracdo Federal, a Lei de Improbidade Administrativa (LIA), o Cédigo
Penal (concusséo, corrupcdo passiva, peculato e prevaricagdo) e a Lei n°
8.112/90 que dispbe sobre o regime juridico dos servidores publicos civis da
Unido, das autarquias e das fundag¢des publicas federais (KONRAD-
ADENAUER 2011, p. 23)

Na concepcao da Controladoria-Geral da Unido (2014, p. 6), o fenbmeno da
corrupgcdo, ao contrario do que se pensa, ndo afeta somente governos, mas,
também, indistintamente, cidaddos, entidades publicas e instituicdes privadas,
provocando a concorréncia desleal, comprometendo o crescimento econémico e
afugentando novos investimentos.

Para aquele 6rgédo de controle ela é um dos grandes males que afetam a
sociedade, comprometendo a legitimidade politica, enfraquecendo as instituicoes
democraticas e os valores morais da sociedade, além de gerar um ambiente de
inseguranca no mercado econémico.

A corrupgéo afeta negativamente a competitividade dos produtos nacionais
no comércio internacional ao elevar o custo do investimento produtivo e tornar o
ambiente de negdcios menos estavel.

Em se tratando do panorama internacional € interessante citar a
Transparency International** que, por meio do indice de Percepcédo da Corrupgéo,
apresenta um ranking dos paises e territérios com base na percepcdo de quéo
corrupto € o seu setor publico.

Eles sdo pontuados em uma escala de 0 a 100, onde 0 significa que um pais

€ visto como altamente corrupto e 100 que ele é percebido como muito limpo.

1 Organizagcdo nao-governamental que tem como principal objetivo a luta contra a corrupc¢ao. Foi
fundada em marco de 1993 e encontra-se sediada em Berlim. Est4 presente em mais de 100 paises.
Fonte: http://www.transparency.org/. Acesso em 02 set. 2014.
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Figura 2 - Niveis Percebidos de Corrupcéo no Setor Publico

Fonte: Transparency International (2013)

Em 2013 foram considerados 177 paises e territérios, dentre 0os quais a
Dinamarca e a Nova Zelandia figuraram como primeiros colocados, com 91 pontos.
Na contra m&o desses numeros apresentam-se o Afeganistdo, a Coréia do Norte e a
Somalia como os ultimos paises na classificacdo, com 8 pontos cada, considerados

como 0s corruptos. Ja o Brasil obteve pontuacédo 42 e foi classificado em 72°.

Tabela 1 - Ranking dos Paises — Niveis de Corrupcdo  no Setor Publico

nglifag}cs) Pais/Territorio Pcogtlu;gfg
1 Dinamarca 91
1 Nova Zelandia 91
3 Finlandia 89
3 Suécia 89
5 Noruega 86
5 Singapura 86
7 Suica 85
8 Holanda 83
9 Australia 81
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nglif;g Pais/Territorio Pcogtlu;gfg

9 Canada 81
72 Bosnia e Herzegovina 42
72 Brasil 42
72 Sao Tomé e Principe 42
72 Sérvia 42
72 Africa do Sul 42
173 Sudéo do Sul 14
174 Sudéo 11
175 Afeganistdo 8
175 Coréia (Norte) 8
175 Somalia 8

Fonte: Transparency International (2013), traduzido pelo autor.

Para Andrade (2013), dentre o conjunto de fatores responsaveis pelo nivel
de corrupcado observado nas diversas nacbes, sdo destacados 0s seguintes: a
elevada burocracia, que reduz a eficiéncia da administracdo publica; um sistema
judiciario lento e pouco eficiente; um elevado poder discricionario do Estado na
implementagdo e conducdo de politicas; e salarios inferiores no setor publico, em
relacdo ao setor privado.

Em se tratando da corrupcao no Brasil, Carvalho, citado por Andrade (2013),

afirma que existem inimeros fatores que a influenciam:

(...) entre as inUmeras razdes que agravaram a corrupgdo no Brasil estéo,
em destaque, o crescimento da maquina estatal, trazendo consigo uma
excessiva burocratizacdo, ampliando as oportunidades para o exercicio de
praticas clientelistas e patrimonialistas, e aumentando o dominio do
executivo sobre o legislativo; a ditadura militar, que protegeu com o arbitrio
a atuacdo dos governantes; e a construcdo de Brasilia, que libertou os
politicos do controle das ruas, ampliando a sensacéo de impunidade.

Para o autor, ha ainda outros fatores relevantes que contribuem para a

pratica de atos corruptos:

A ineficiéncia estatal, por exemplo, comum em diversos Estados no mundo,
€ um consideravel fator de desenvolvimento da pratica de atos corruptos.
Véarias manifestacdes dessa ineficiéncia do poder publico podem ser
mencionadas como incentivos a corrupcdo, como por exemplo: decisdes
arbitrarias, que desvirtuam o uso do poder, sendo resultado de uma imddica
discricionariedade dos agentes publicos; o corporativismo existente em
setores da Administracdo, como a Justica, por exemplo; a ineficiéncia quase

generalizada de repressao a praticas ilicitas praticadas por pessoas que
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exercem fungBes publicas importantes, entre outras (CARVALHO APUD
ANDRADE, 2013).

Na concepcdo de Andrade (2013) ndo existem nacdes ou povos mais
predispostos que outros a desonestidade. Para ele o que ha é a desestruturacdo do
sistema politico de determinado pais como um todo, seja porque ndo existem leis, ou
elas ndo séo efetivamente aplicadas no seu combate, ou porque ndo houve uma
conscientizacdo dos efeitos que a corrupgéo traz para a sociedade, ou até mesmo
porque as inumeras desigualdades sociais a favorece.

Nesse contexto, € importante ressaltar que o Brasil tem enfrentado uma
sucessdo de casos de corrupcdo que assolam a legitimidade da politica e da
Administracdo Publica, de modo que suas consequéncias implicam um profundo
sentimento de fracasso coletivo na ordem do Estado, conforme afirma a Fundagéo
Konrad-Adenauer (2011, p. 7).

Chaia e Teixeira (2001, p. 64) afirmam que, frequentemente, corrupcéo e
escandalo sdo confundidos, porém sdo fendmenos distintos e a relacdo entre os
dois € variavel.

Sherman (1995 apud CHAIA e TEIXEIRA, 2001, p. 64) defende que o
escandalo envolve estagios de desenvolvimento: revelacdo, publicacdo, defesa,
dramatizacéo, execucao (julgamento) e rotulacao.

Por fim, Chaia e Teixeira (2001, p. 64) esclarecem que a corrupgao pode se
transformar em um escandalo. Para tanto, ela precisa ser descoberta para se tornar
escandalosa, pois se as atividades de corrupcdo permanecer escondidas estarédo

protegidas de uma futura investigagéo publica.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS DA PESQUISA

Antes de adentrar aos procedimentos metodolégicos propriamente ditos
desta pesquisa, € importante citar a conclusdo de Marconi e Lakatos (2000, p. 44)
de que a utilizacdo de métodos cientificos ndo é da alcada exclusiva da ciéncia,
mas, segundo aquelas autoras, ndo ha ciéncia sem o emprego de métodos
cientificos.

Dentre os varios conceitos de métodos apresentados por Marconi e Lakatos
(2000, p. 44-45), decidiu-se por citar o de Hegenberg (1976): “Método é o caminho
pelo qual se chega a determinado resultado, ainda que esse caminho nao tenha sido
fixado de antemé&o de modo refletido e deliberado”.

Este capitulo tem por objetivo caracterizar o tipo de estudo realizado, o
processo de investigacao e as técnicas utilizadas na presente pesquisa.

3.1 TIPOLOGIA DA PESQUISA

A problematica desta pesquisa demanda uma investigacdo qualitativa, no
que se refere aos objetivos propostos, aos procedimentos de coleta de dados, bem
como a analise dos resultados.

Para Maanen (1979 apud Neves, 2014), a expressao “pesquisa qualitativa”
assume diferentes significados no campo das ciéncias sociais. Segundo aquele

autor ela compreende:

(...) um conjunto de diferentes técnicas interpretativas que visam a
descrever e a decodificar os componentes de um sistema complexo de
significados. Tem por objetivo traduzir e expressar o sentido dos fenébmenos
do mundo social; trata-se de reduzir a distancia entre indicador e indicado,
entre teoria e dados, entre contexto e acéo.

Acerca da abordagem qualitativa, assim posiciona-se Oliveira (2001, p. 117):

As pesquisas que se utilizam da abordagem qualitativa possuem a
facilidade de poder descrever a complexidade de uma determinada hip6tese
ou problema, analisar a interacdo de certas variaveis, compreender e
classificar processos dindmicos experimentados por grupos sociais,
apresentar contribuicées no processo de mudanca, criacdo ou formacéo de
opiniBes de determinado grupo e permitir, em maior grau de profundidade, a
interpretacdo das particularidades dos comportamentos ou atitudes dos
individuos.
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Por fim, as caracteristicas da pesquisa qualitativa destacam-se pela
predominancia do carater descritivo dos fatos e dados, pela preocupacdo com o
processo e ndo somente com os resultados, pela analise indutiva dos dados, bem
como pela preocupacdo com os significados. Dessa forma, esse tipo de pesquisa
foca as descri¢cdes, compreensdes, e interpretacdes dos fatos ao invés de medi-los,
conforme afirmam Martins e Theophilo (2007, p. 136).

Para a construcdo da plataforma tedrica do presente estudo foi realizada
uma revisdo bibliografica, na qual se buscou por autores que abordam aspectos
relativos & Administracdo Publica brasileira, as relagfes entre o publico e o privado e
as formas de contratagcdo com esta Administragéo.

De acordo com a UFRGS (2009, p. 66) a revisao bibliografica trata-se de
expor, resumidamente, as principais ideias ja discutidas por outros autores que
tratam do problema, levantando criticas e davidas, quando for o caso.

A presente pesquisa realizada é a do tipo exploratéria. Conforme afirma Gil
(2007 apud UFRGS, 2009), este tipo de pesquisa tem como objetivo proporcionar
maior familiaridade com o problema, com vistas a torna-lo mais explicito ou a
construir hipéteses.

Ainda de acordo com aquele autor, a grande maioria desse tipo de pesquisa
envolve levantamento bibliografico, entrevistas com pessoas que tiveram
experiéncias praticas com o problema pesquisado e analise de exemplos que
estimulem a compreensdo. Para o autor elas podem ser classificadas como
pesquisa bibliogréafica e estudo de caso.

Conforme afirma Fonseca (2002, apud UFRGS, 2009), existem pesquisas
cientificas que se baseiam unicamente na pesquisa bibliografica, procurando
referéncias teodricas publicadas com o objetivo de recolher informacfes ou
conhecimentos prévios sobre o problema a respeito do qual se procura a resposta,
este é 0 caso da presente pesquisa cientifica.

3.2 COLETA DOS DADOS

De acordo com a UFRGS (2009, p. 68) a coleta de dados € a busca por
informacBes para a elucidacdo do fenbmeno ou fato que o pesquisador quer

desvendar.
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A escolha entre os diferentes métodos de coleta de dados depende das

hipoteses de trabalho e da definicAo dos dados pertinentes decorrentes da

problematica, conforme afirma a propria UFRGS (2009, p. 57).

Nessa mesma linha, Oliveira (2001, p. 182) afirma que sdo varias as fases

para a realizagéo da coleta de dados, que, segundo ele, variam de acordo com as

circunstancias ou com o tipo de investigagao.

Para aquele autor as técnicas de pesquisa sao:

Pesquisa documental
Observacgéo

Entrevista

Questionario

Formularios

Medidas de opinides e de atitudes
Pré-teste

Testes

Andlise de contelido

CoNooA~WONE

Considerando isso, as técnicas de coleta de dados utilizadas nesta pesquisa

sao a pesquisa bibliografica e a pesquisa eletrénica.

Conforme exposto pela UFRGS (2009, p. 69) tais técnicas sao assim

conceituadas:

Pesquisa bibliogréafica - Considerada mée de toda pesquisa, fundamenta-se
em fontes bibliogréaficas; ou seja, os dados sdo obtidos a partir de fontes
escritas, portanto, de uma modalidade especifica de documentos, que sao
obras escritas, impressas em editoras, comercializadas em livrarias e
classificadas em bibliotecas.

(..)

Pesquisa eletrénica — E constituida por informacdes extraidas de enderecos
eletrbnicos, disponibilizados em home page e site, a partir de livros,
folhetos, manuais, guias, artigos de revistas, artigos de jornais, etc. Apesar
de sua importante contribuigdo para a investigagdo cientifica, nem toda
informacdo disponibilizada em meios eletrbnicos deve ser considerada
como sendo de carater cientifico. Ha de se observar a procedéncia do site
ou da home page.

Estas técnicas possibilitam coletar dados acerca do assunto pesquisado por

meio de fontes escritas, sejam elas obtidas por meio de obras escritas ou extraidas

de meios eletronicos (internet).
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3.3 ANALISE DOS DADOS

De acordo com Oliveira (2001, p. 184), assim que manipulados os dados e
obtidos os resultados, o passo seguinte é a analise e interpretacdo destes,
constituindo-se ambas no nucleo central da pesquisa.

Para Oliveira (2001, p.191) a andlise dos dados trata-se da tentativa de
evidenciar as relacdes existentes entre o fenbmeno estudado e outros fatores. Tais
relacbes podem ser estabelecidas de acordo com suas propriedades relacionais de
causa-efeito, produtor-produto, de correlagdes, de analise de conteudo etc.

Aquele autor afirma ainda que a analise é realizada em trés niveis:

a) Interpretacado. Verificacdo das relacBes entre as variaveis independente
e dependente, e da variavel interveniente (anterior a dependente e
posterior a independente), a fim de ampliar os conhecimentos sobre o
fendmeno (variavel dependente).

b) Explicacdo. Esclarecimento sobre a origem da variavel dependente e
necessidade de encontrar a variavel antecedente (anterior as variaveis
independente e dependente).

c) Especificacdo. Explicacdo sobre até que ponto as relacdes entre as
variaveis independente e dependente sdo validas (como, onde e
quando).

Ja Quivy & Campenhoudt (1995, apud UFRGS 2009, p. 58) definem a

andlise das informagfes como:

(...) a etapa que faz o tratamento das informacdes obtidas pela coleta de
dados para apresenta-la de forma a poder comparar os resultados
esperados pelas hipéteses. No cenario de uma analise de dados
guantitativos, essa etapa compreende trés operagbes. Entretanto, os
principios deste método podem ser transpostos, em grande parte, a outros
tipos de métodos.

Os principais métodos de analise das informagfes sdo a analise estatistica
dos dados (método quantitativo) e a analise de conteldo (método qualitativo),
conforme esclarece a UFRGS (2009, p. 59).

Tal procedimento atende aos preceitos apresentados por Quivy &

Campenhoudt (1995 apud UFRGS p. 58):

O objetivo de uma pesquisa, segundo Quivy & Campenhoudt (1995, p. 213),
€ responder a questao inicial (etapa 1); para isso, o pesquisador elabora
hipéteses ou questdes de pesquisa e desenvolve a coleta de dados
necessarios. Uma vez que os dados foram coletados, trata-se de verificar se
essas informacg8es correspondem as hipéteses, ou seja, se os resultados
observados correspondem aos resultados esperados pelas hipoteses ou
guestdes da pesquisa.
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Dessa forma, tendo em vista que na presente pesquisa foram utilizadas as
técnicas de coleta de dados (pesquisa bibliografica e pesquisa eletrbnica), quando
da analise dos dados foi utilizado o método da analise de conteudo (método
qualitativo), oportunidade em que foram comparados os resultados encontrados com

as questdes de pesquisas.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

Atualmente no Brasil, diante dos inUmeros casos de praticas corruptas que
se tem noticia, tem-se a sensa¢do de que nunca na historia houve tanta corrupcao e
gue essa patologia € tipica, ou sendo exclusiva, deste pais, conforme afirma
Andrade (2013).

Para o autor, muitas davidas pairam na cabeca dos brasileiros: sera que ha
mais corrupcgéo hoje do que em outros tempos? Ou serd que hoje, simplesmente, ha
mais investigacdo e reacdo da sociedade em seu desfavor? Por que o Brasil é
considerado tao corrupto?

Mas o fenbmeno da corrupcdo ndo é exclusivamente brasileiro. Conforme
afirma Nascimento (2014, p. 59), varias sociedades, Estados e sistemas politicos
contemporaneos lutam contra problemas como a corrupgdo, 0 nepotismo, 0
fisiologismo, o crime organizado, a lavagem de dinheiro, o enriquecimento ilicito, o
suborno, o favorecimento, as “mordomias” etc.

A corrupgao, em qualquer de suas manifestacbes, representa um Onus
insustentavel para qualquer sociedade, principalmente para aguelas que apresentam
grandes desigualdades sociais, como € o0 caso das Latino-Americanas, conforme
afirma Araujo e Sanchez (2014).

Para estes autores a corrup¢cdo € uma das mais perversas categorias
criminosas, pois mina a capacidade dos Estados em prover servicos essenciais para
a populacéo, retarda a ruptura dos ciclos de pobreza, da mesma forma que

compromete a consolidacéo e o avanco da democracia.

4.1 ESCANDALOS DE CORRUPCAO NO BRASIL

Ha um historico de casos de corrupcdo que contamina todos os niveis do
Estado brasileiro, conforme afirma Nascimento (2014, p. 59).

Com o objetivo de ilustrar a presente pesquisa, foram citados, de maneira
resumida, alguns dos principais casos de escandalos de corrupcdo da historia
recente do Brasil: 0 caso dos desvios de verbas publicas quando da construcdo do
Tribunal Regional do Trabalho de Sao Paulo (TRT-SP); o caso da Méafia das

Ambulancias em gue os envolvidos fraudavam processos licitatorios para a compra
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de ambulancias; o da Compra de Votos (Mensaldo) em que eram oferecidas
propinas aos parlamentares em troca de votos; o caso da Méafia dos Vampiros em
que também fraudava-se licitacbes, mas quando da aquisicdo de hemoderivados
para o Ministério da Saude; o da Méafia da Previdéncia em que eram forjadas
indenizagbes milionarias nas varas de acidente de trabalho do Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS); e o caso dos Andes do Orgamento em que eram realizados

desvios por meio de aprovacdes de emendas no Or¢camento Geral da Unido.

4.1.1 Caso do Tribunal Regional do Trabalho (TRT-SP)

Trata-se do desvio de verbas publicas durante a construgdo do prédio do
Forum Trabalhista na capital paulista na década de 1990.

O Tribunal Regional do Trabalho de Sdo Paulo (TRT/SP) abriu licitacéo para
a construcdo do Forum. Em 1998, uma auditoria constatou que apesar de ter
recebido 98% do pagamento, o projeto ndo havia sido concluido. Com isso foi
constatado um desvio de R$ 169,5 milhdes dos cofres publicos, conforme afirma a
Advocacia-Geral da Uniédo (2014).

O ex-juiz Nicolau dos Santos Neto foi condenado pelo Tribunal Regional
Federal da 32 Regido (TRF3) em 3 de maio de 2006 pelos crimes de peculato,
estelionato e corrupgdo passiva. Somados, esses trés crimes totalizaram 26 anos,
seis meses e 20 dias, a serem cumpridos em regime fechado.

De acordo com o Ministério Publico Federal, figuram como réus, ao lado do
ex-juiz, o ex-senador Luiz Estevao de Oliveira Neto, Fabio Monteiro de Barros Filho
e José Eduardo Teixeira Ferraz.

O escandalo resultou no desvio, em valores atualizados em meados de
2012, de R$ 999 milhdes dos cofres publicos.

4.1.2 Caso da Mafia das Ambulancias

Trata-se de esquema de fraude em licitagbes para a compra de
ambulancias. Era comandado pela empresa Planam, sediada em Cuiaba/MT, da

familia Vedoin, e envolvia parlamentares e funcionarios do Ministério da Saude.
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Conforme o Relatério dos trabalhos da CPMI “das ambulancias”, Senado
Federal (2006, p. 51), 0 esquema iniciou-se timidamente: mediante acertos com 0s
prefeitos dos municipios, ainda sem a participacdo de parlamentares, direcionaram-
se licitacdes para aquisi¢cao de oito unidades moveis de saude em 1998 e outras oito
em 1999. Entre os municipios atendidos, estavam Brasnorte, Ponte e Lacerda, Barra
dos Bugres, Arenapolis e Vila Bela da Santissima Trindade.

Posteriormente, 0 esquema passou a envolver parlamentares a fim de que,
mediante o pagamento de 10% do valor dos contratos logrados, fossem
apresentadas emendas ao Orgcamento da Unido no sentido de favorecer os
municipios com verbas para aquisicdo de unidades méveis de salde.

A participacéo dos parlamentares no esquema dava-se da seguinte forma:

Aos parlamentares participantes do esquema Planam cabia apresentar
emendas para aquisicdo de unidades méveis de salde ou para aquisicao
de material médico-hospitalar. Apds apresentar e conseguir aprovar tais
emendas, cabia ao parlamentar negociar junto aos ministérios 0 empenho
de tais recursos, a fim de que os destinatarios da verba pudessem dirigir a
licitacdo para favorecer as empresas do grupo Planam. Liberados os
recursos, fraudada a licitagdo e assinado o contrato, era paga a propina
previamente combinada. (SENADO FEDERAL, 2006, p. 57).

Por volta de 2002, a Planam passou a ampliar o escopo de produtos por
meio da negociagdo de equipamentos médico-hospitalares. A partir dai
incorporaram-se novas empresas ao “grupo”.

Com o decorrer do tempo foi-se constituindo uma verdadeira rede de
parlamentares que aceitavam, mediante a recompensa em formas variadas,
apresentar e direcionar emendas individuais ou de bancada para a aquisicao de
unidades moveis de salde e equipamentos médico-hospitalares, sendo que o
primeiro parlamentar que incorporou-se ao esquema foi o deputado Lino Rossi.

Conforme afirma o Senado Federal (2006, p. 54), na sistematica de
pagamento de propina, 0S recursos eram quase sempre pagos em dinheiro e
diretamente no gabinete dos parlamentares, por meio de assessores por eles
indicados ou diretamente nas méaos dos préprios politicos.

No ambito municipal, de acordo com Senado Federal (2006, p. 52),
continuavam a ser direcionadas as licitagcdes para o favorecimento das empresas do
“grupo” Planam, frequentemente mediante o pagamento de propinas para 0s
responsaveis pela gestéo local.

Segundo aquele orgao fiscalizador, as prefeituras envolvidas representaram

um elo indispensavel ao funcionamento global do esquema:
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Enquanto a “conexdo parlamentar” tinha como propdsito apenas garantir o
aporte de recursos publicos a venda de ambulancias, era o contato com as
prefeituras que viabilizava efetivamente o lucro da operacdo, através do
direcionamento da licitagdo por meio de cartas-convite fraudulentas
(SENADO FEDERAL, 2006, p. 62).

Ainda de acordo com a investigacdo, a estratégia mais utilizada era o
fracionamento da licitagdo, de modo a permitir que o valor do contrato ficasse abaixo
do limite maximo previsto no art. 23, inciso Il, alinea a da Lei 8.666/93. Até esse
valor, é possivel executar a licitacdo por meio de carta-convite, mecanismo pelo qual
a Administracdo Publica envia convites a trés empresas a fim de que elas
apresentem propostas para fornecimento dos bens ou servigos licitados.

Dessa forma, os fraudadores direcionavam 0s convites para trés empresas
do esquema (das quais duas, frequentemente, eram empresas “fantasmas”). Tais
empresas apresentavam propostas de precos previamente acertadas e 0 grupo
Planam ganhava a licitagdo por haver proposto o “menor pre¢o”, muito embora fosse
invariavelmente superior a média do mercado.

Conforme dados da Controladoria-Geral da Unido (CGU), do Tribunal de
Contas e as apuracoes realizadas pela Comissao Parlamentar Mista de Inquérito,
citados no Relatério do Senado Federal (2006, p. 70), trata-se de um esquema

complexo e abrangente:

Somente no periodo de 2000 a 2004, quando se especializou em unidades
moveis de salde e em equipamentos médico-hospitalares:

- alcancou vérias dezenas de parlamentares;

- constituiu lagcos na estrutura do Governo Federal, em mais de um mandato
presidencial;

- envolveu quase 600 prefeituras e indmeras entidades privadas;

- manipulou quase um terco dos convénios vinculados as ambuléancias
realizados pelo Governo Federal no periodo (cerca de 900 de um total de
3.048);

- recebeu quase R$ 80 milhdes de dota¢des orgamentérias da Salde.

De acordo com a investigacdo realizada pela CGU (2014) o prejuizo
envolvido, considerando-se os 1.452 convénios firmados com 600 municipios, que
visavam a aquisicao de unidades madveis de saude, foi estimado em R$ 25 milhdes.

Os auditores da CGU concluiram que houve superfaturamento em 70% dos
convénios analisados; em 23% dos convénios, as ambulancias adquiridas e
entregues ndo estavam sendo utilizadas; em 27% dos casos, 0S processos
licitatérios ndo apresentaram pesquisa de precos, como prescreve a Lei 8.666; e em
grande parte dos casos, as licitagcbes apresentaram evidéncias de conluio entre os

participantes.
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4.1.3 Caso da Compra de Votos (Mensalao)

Trata-se de esquema de remuneracdes financeiras, popularizada com o
apelido de “mensaléo” e efetivadas, em periodicidade variada, a deputados da base
de sustentacdo parlamentar do governo, para assegurar 0 apoio, no Congresso
Nacional, a matérias de interesse do Executivo, em tramitacdo na Camara dos
Deputados, conforme Relatorio Parcial da Comisséo Parlamentar Mista de Inquérito,
Senado Federal (2005, p. 1).

Conforme registrado no Relatério Final dos Trabalhos da CPMI “Dos
Correios”, Senado Federal (2006), tal esquema de compra de votos foi revelado pelo
entdo Deputado Federal Roberto Jeferson, Presidente Nacional do Partido
Trabalhista Brasileiro (PTB), que fazia parte da base de apoio e sustentacdo do
Governo no Congresso Nacional.

Tal revelacdo ocorreu logo apoés a divulgacdo na midia dos dialogos de que
participava Mauricio Marinho, entdo diretor do Departamento de Contratacdo e
Administracdo de Material da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT),
que indicaram a ocorréncia de atos de corrupcao ativa e passiva no ambito daquela
empresa estatal e sugeriram diversos outros equivocos administrativos, inclusive
informacdes a respeito de supostos procedimentos de troca de apoio politico, no
Congresso Nacional, por cargos e posicdes de mando em empresas estatais e
diversos 6rgaos publicos da Administracéo Direta e Indireta.

A partir de entdo, aquele Deputado Federal passou a apontar, em inUmeras
manifestacbes na midia nacional, a existéncia de um complexo sistema de
financiamento ilegal da base de apoio do governo, seja em processos politicos ou
eleitorais, seja fora deles. Cunhou-se, entdo, o vocidbulo mensaldo para descrever
esse esquema e apontar os que nele se envolveram, destacando a participacao,
sobretudo, de deputados federais.

De acordo com o Relatorio Parcial da Comissdo Parlamentar Mista de
Inquérito, Senado Federal (2005, p. 2) os autores dos repasses financeiros, foram
Marcos Valério Fernandes de Souza, coproprietario das empresas de publicidade
SMP&B e DNA, e Delubio Soares, tesoureiro do Diretorio Nacional do Partido dos
Trabalhadores.

Marcos Valério era dono das agéncias publicitarias que mais detinham

contratos com 6rgaos do governo, tais como Correios, Petrobras, Banco do Brasil,
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dentre outras, e foi apontado como o operador do Mensaldo. Ele arrecadava o
dinheiro junto a empresas estatais e privadas e em bancos, através de empréstimos
que nunca foram pagos. Delubio Soares, tesoureiro do PT, era quem efetuava o
pagamento aos “mensaleiros”.

De acordo com o Relatério Parcial da Comissdo Parlamentar Mista de
Inquérito, Senado Federal (2005, p. 6) as movimentacdes financeiras realizadas pelo
esquema eram bastante complexas.

Quando das investigacdes, foram identificadas diversas contratacdes
publicas federais de propaganda, patrocinio, publicidade e servicos afins,
envolvendo empresas relacionadas a Marcos Valério, com impropriedades ou
irregularidades encontradas pelo TCU, tais como: recebimento de comissbes sem
prestacao de servicos, subcontratacfes, sobrepreco, pagamentos de despesas sem
comprovacgéo, pagamentos por intermediacbes ndo comprovadas, cobranca de
honorarios superiores aos contratados, dentre outros. Conforme as investigacodes, as
irregularidades geravam recursos para alimentar fundos ilicitos para a compra de
votos de parlamentares.

Ainda de acordo com o0 Senado Federal (2006), foram identificados também
empréstimos bancarios promovidos por Marcos Valério, como meio de captacdo dos
recursos financeiros postos a disposicdo do entdo tesoureiro do Partido dos
Trabalhadores Delubio Soares, que resultaram num total de R$ R$ 55.217.271,02.

Conforme registrado no Relatorio Parcial da Comissao Parlamentar Mista de
Inquérito, o rol de destinatarios desses recursos foi fornecido a CPMI por Marcos
Valério, sendo que os valores encontrados na lista totalizavam R$ 55.841.227,81,
que pouco destoava do total dos valores fornecidos pelos bancos (R$
55.217.271,02).

Por derradeiro, é interessante citar que, conforme as investigagfes daquela
Comisséo, aplicado um filtro de R$ 10 milh6es nas bases de pagamentos e
recebimentos efetuados por empresas interligadas a Marcos Valério, bem assim nas
contas de sua esposa, verificou-se um total de recursos a crédito, sob todos os
titulos (aplicagcbes e resgates, inclusive), da ordem de R$ 2,5 bilhdes, e saidas de
dinheiro num total de R$ 2,25 bilhdes, identificando-se, nessa base de dados,
recebimentos e pagamentos nao-identificados, nos valores de R$ 150 milhdes e R$
108 milhdes, o que por si s6 demonstravam inconsisténcias, conforme Senado
(2006, p. 14).
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4.1.4 Caso da Mafia dos Vampiros

Trata-se de esquema de fraude em licitagbes para aquisicdo de
hemoderivados para o Ministério da Saude, na qual envolvia servidores daquele
Ministério, lobistas e representantes das empresas envolvidas. Foi desbaratado em
investigacdo do Ministério Publico Federal (MPF) e da Policia Federal, conhecida
como Operacdo Vampiro, em maio de 2004.

Conforme afirma o Ministério Publico Federal (2014) as empresas
Octapharma, Fundacdo do Sangue e Baxter fizeram um acordo para garantir a
divisdo do mercado de hemoderivados entre as trés. Os precos eram previamente
combinados, assim como a parte que cada uma ganharia nas concorréncias. Nao
havia uma real concorréncia e as empresas apresentavam propostas com precos
acima dos valores de mercado.

Aquele Ministério afirma ainda que as empresas envolvidas pagaram 300 mil
dolares ao entdo coordenador geral de recursos logisticos do Ministério da Saude,
Luiz Claudio Gomes, para facilitar a assinatura de aditivos aos contratos iniciais. Na
ocasiao o ex-servidor decidiu sozinho pela celebracéo dos aditivos, funcao até entédo
realizada pela Subsecretaria de Assuntos Administrativos do Ministério da Saude, a
gual estava subordinado.

Para o Ministério Publico Federal (2014) as investigacbes mostraram que a
mafia operava desde o governo Fernando Henrique Cardoso. Entre os 33 envolvidos
estavam o ex-ministro da satde Humberto Costa e o0 ex-tesoureiro do PT Delubio
Soares, denunciados por corrup¢ao e formacéo de quadrilha, entre outros crimes.

Diante das evidéncias, o Ministério Publico Federal ajuizou acéo
de improbidade administrativa contra quatro pessoas e duas empresas envolvidas
no esquema. O MPF também solicitou a anulacdo de trés contratos firmados em
2001 entre a Unido e as empresas Octapharma e LFB e a devolugéo de cerca de
227 milhdes de reais aos cofres publicos.

De acordo com as investigacdes, o escandalo da Mafia dos Vampiros pode

ter desviado cerca de R$ 2 bilhdes na compra de remédios superfaturados.
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4.1.5 Caso da Méfia da Previdéncia

Também conhecido como Caso Jorgina de Freitas o esquema forjava
indenizacdes milionarias nas varas de acidente de trabalho do Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS) da Baixada Fluminense no Rio de Janeiro, entre o final dos
anos 1980 e inicio de 1990.

Conforme a Universidade de Séao Paulo (2014) a quadrilha, liderada pela
advogada Jorgina de Freitas, formada por 18 fraudadores, dentre os quais
advogados, contadores judiciais, juizes e procuradores autarquicos, teria desviado
dos cofres publicos, conforme informacdo da Advocacia-Geral da Unido (AGU), o
montante de R$ 2 bilhdes.

Foram véarios os golpes aplicados. Os mais comuns consistiam em falsos
pedidos de aposentadoria por invalidez e em calculos superestimados das
indenizacdes. Na maior parte dos casos, os pedidos de ag¢bes indenizatérias
ocorriam em nome de pessoas pobres (e até de pessoas mortas).

Conforme explica a Universidade de S&o Paulo (2014) os golpes eram

realizados quando da realizacao dos célculos:

O golpe ocorria no momento do calculo. O contador, que fazia parte da
quadrilha, aproveitava-se do contexto de inflagdo alta e aplicava inUmeras
corregdes, transformando pequenos valores em quantias milionarias.
Procuradores do INSS, também envolvidos no esquema, entdo avalizavam
as correcBes e recomendavam o pagamento. O dinheiro era depositado
diretamente na conta dos advogados, que ficavam em média com 20% do
valor e distribuiam o resto aos outros membros da quadrilha.

Conforme afirmacdo daquela Universidade, o esguema comecou a ser
descoberto em marco de 1991, a partir de uma denuncia de aposentadorias
milionarias no municipio de S&o Gongalo, no Rio de Janeiro.

A época, as investigacdes concluiram que se tratava apenas de um erro de
calculo do Dataprev, 6rgao responsavel pela informatica da Previdéncia. Mesmo
assim, a Justica Estadual resolveu investigar outras varas no Estado e descobriu,
em S&o Joado de Meriti, a quadrilha de fraudadores.

Em abril de 1991, a Procuradoria de Justica do Rio apresentou a denuncia
do caso. Em julho de 1992, todos os réus foram condenados. A soma das penas
para os crimes de peculato (uso do cargo publico em beneficio proprio) e
apropriacado indevida (uma vez que os advogados nao repassavam o dinheiro das

indenizacdes a seus clientes) variaram em torno de 14 anos de prisdo. Além disso,
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bens dos réus foram indisponibilizados e saldos bancarios de suas contas
transferidos para a conta do INSS.

ApoOs cinco anos foragida (1992 — 1997), a lider do esquema de corrupcéo
na Previdéncia, Jorgina de Freitas, cumpriu pena por peculato em regime fechado,
de 1998 a 2007. Além da sentenca de catorze anos de prisdo, ela também foi
condenada pela Justica de Miami, nos Estados Unidos, a devolver aos cofres

publicos brasileiros 123 milhdes de dolares roubados da Previdéncia do Brasil.

4.1.6 Caso dos Andes do Orgcamento

Trata-se de esquema, descoberto em 1993, que envolveu deputados da
Comisséo Mista de Or¢camento do Congresso, liderado pelo deputado Joao Alves,
entdo relator do orcamento. Os desvios ocorriam através de aprovagbes de

emendas no Orcamento Geral da Uniéo.

Conforme explica a Universidade de Sao Paulo (2014), havia trés tipos de

golpes:
Havia ao menos trés tipos de golpes. O primeiro dava-se mediante
pagamento de propina de prefeitos a deputados para que incluissem obras
em suas cidades no Orcamento. O segundo ocorria através do pagamento
de empreiteiras aos envolvidos em troca de favorecimentos diversos. O
terceiro dava-se mediante aprovacao de subvencdes sociais dos ministérios
para entidades “fantasmas” controladas pelos préprios parlamentares.

Nesse contexto, afirma a Camara dos Deputados (2014), que a estratégia
dos parlamentares envolvidos era aprovar emendas e usar a influéncia para que
determinada empreiteira vencesse a concorréncia. Com esse esquema, a empresa
pagava comissao ao deputado.

A chamada emenda do relator era componente vital do esquema, porque
nao precisava ser previamente publicada. Os pareceres do relator, por causa disso,
eram entregues na ultima hora, apostando-se no quérum minimo. Ao chegar ao
Plenario, no limite do tempo para aprovacdo, 0 projeto de orcamento era uma
verdadeira caixa-preta, conhecido por poucos parlamentares.

Revelado em novembro de 1993, a partir de uma entrevista concedida pelo
economista e ex-assessor da Comissdo Mista de Orcamento José Carlos Alves dos

Santos a Revista Veja, as fraudes chegam a mais de R$ 9 milhbes, conforme
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informacdo do Ministério Publico,. Mas, além disso, segundo dados do Tribunal de
Contas de Unido, acredita-se que cerca de US$ 50 milhdes tenham sido desviados
apenas no esquema destinado a entidades assistencialistas.

Uma Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito foi instalada. Foram
investigados 37 parlamentares, sendo que, no final, o relator pediu a cassa¢ao de 18
deles. Em plenario seis foram cassados, quatro preferiram renunciar para fugir da
punicao, e outros oito foram absolvidos.

Adiante estdo apresentadas, de maneira resumida, as principais

caracteristicas dos escandalos de corrupcéo citados nesta pesquisa.

Valor Envolvido

Caso Envolvidos Esquema (Desviado/Estimado)

Ex-juiz Nicolau dos | Desvio de  verbas
Santos Neto, ex-senador | publicas durante |R$ 169,5 milhdes.

Tribunal -~ Regional Luiz Estevao de Oliveira | construcdo do prédio do | Atualizado em R$ 999

((j'l(')RT/SP) Trabalho Neto, Fabio Monteiro de | Férum Trabalhista de|milhdes em meados
Barros Filho, José | Sdo Paulo na década |de 2012.
Eduardo Teixeira Ferraz. |de 1990.
Empresa PLANAM
- (familia Vedoin), | Fraude em licitacdes
Méfia das -
A parlamentares, para a compra de|R$ 25 milhdes
Ambulancias L S Al
funcionarios do Ministério | ambulancias.
da Sadde.
Remuneracdes
Ex-deputado Roberto | financeiras a deputados
Jeferson, deputados | da base de sustentagéo
Compra~ de Votos |federais, ’p_ubI|C|tar|o parlamentar do governo R$ 55 milhdes
(Mensaléo) Marcos  Valério, ex- | para assegurar 0 apoio
tesoureiro do PT Delibio | no Congresso Nacional
Soares. de matérias de

interesse do Executivo.

Servidores do Ministério | Fraude em licitagBes
Méafia dos |da Saude, lobistas, | para  aquisicdo  de

Vampiros representantes das | hemoderivados para o R$ 2 bilnges
empresas envolvidas. Ministério da Saude.
Jorgina de Freitas, | Fraudes em
Méfia da |advogados, contadores | indenizacdes das varas RS 2 bilhdes
Previdéncia judiciais, juizes e | de acidente de trabalho

procuradores autarquicos. | do INSS.

Deputados da Comisséo

Mista de Orcamento do Desvios ocorridos por

Ances do Congresso, Jodo Alves meio de emendas no US$ 50 milhdes
Orgamento = Orcamento Geral da
(entdo relator do 7
Uniao.
orcamento).

Quadro 2 - Resumo dos casos de corrup¢ao estudados

Fonte: Elaborado pelo autor (2014)
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Por fim, importante destacar que o Ministério Publico Federal informou, no
comeco de 2014, que pelo menos R$ 6 bilhdes de reais estdo bloqueados no
exterior a seu pedido, conforme afirma Nascimento (2014, p. 66). Trata-se de
recursos publicos desviados e dinheiro de corrupcdo, ativos identificados em
operacbes como Satiagraha (ano 2004), Banestado (ano 2003), Tribunal Regional
do Trabalho/SP (anos 1990), entre outros.

4.2 0S PREJUIZOS DA CORRUPCAO

As sociedades que encaram a corrup¢cdo como um dos principais problemas
a serem solucionados tem a percepcdo de que ela representa altos custos
econdmicos, sociais e politicos, conforme afirma Speck (2000).

Nesta mesma linha, assim posiciona-se Nascimento (2014, p. 66) acerca

dos danos da corrupcao:

Os danos causados por agdes corruptas, particularmente no setor publico,
tém gerado problemas que comprometem a sua prOpria capacidade
administrativa, fazendo assim com que seu desempenho seja minimizado e
se reflita, negativamente, em setores importantes da sociedade, como o
econdmico, o cultural, o social e o politico.

Em complementacdo, destaca aquele autor a dificuldade que ha na medicao
do custo da corrupcao para qualquer sociedade.

O fenbmeno da corrupcdo impde ameacas ainda a democracia, ao
crescimento econdmico e ao estado de direito, conforme declaracdo de
encerramento do IV Férum Global de Combate a Corrupcdo'?, citado pela
Controladoria-Geral da Unido (2014).

A respeito dos impactos sobre a democracia, a propria Controladoria-Geral
da Unido (2008, p. 7), afirma que a corrup¢do € uma préatica antidemocratica que
acarreta o descrédito nas instituicdes publicas, bem como o enfraquecimento dos

valores morais.

20 IV Férum Global de Combate a Corrupcéo (IV FG), cujo tema central é "Das Palavras & A¢do", foi
realizado de 7 a 10 de junho de 2005, em Brasilia, com o objetivo de discutir medidas praticas e
eficazes de prevencao e de luta contra a corrupgao. Fonte:
http://www.cgu.gov.br/ivforumglobal/pt_br/htm/sobre.htm. Acesso em 18 ago. 2014.
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Nesse contexto, Moisés (2010 apud Xavier 2011, p. 36), reforca que os
efeitos da aceitagcdo da corrupgédo afetam a qualidade da democracia, diminuindo a
adesao ao regime, estimulando a aceitacdo de escolhas autoritarias, influenciando
negativamente a lei e a confianca interpessoal, bem como inibindo tendéncias de
participacdo politicas.

Filgueiras (2008 apud Xavier 2011, p. 36), lista quatro efeitos da corrupcéo

sobre a democracia;:

a) adeslegitimacdo das instituicbes democraticas;

b) a crescente desconfianca para com a elite politica;

¢) afundamentacdo de desigualdades sociais;

d) a centralizacdo excessiva pela criacdo de uma elite politica que se
reproduz no poder

Por fim, Diamond e Morlino (2005 apud Xavier 2011, p. 39) também expdem

os efeitos da corrupcéo sobre a democracia:

(...) o amplo declinio da confianca publica em instituicdes governamentais e
politicas, e a percepgdo generalizada de que governos democraticos e
politicos sdo cada vez mais corruptos, interessados em si mesmo e nao
responsivos sdo tendéncias comuns a muitas democracias, novas e velhas,
e tem levado estudiosos proeminentes a falar de uma “crise da democracia”.

O aumento da pobreza e implicacdes negativas nas relacdes comerciais dos
paises também sdo consequéncias da corrupg¢do, conforme afirma a Controladoria-
Geral da Unido (2008, p. 7).

No contexto dos prejuizos sociais causados pelos atos corruptos Trevisan et
al. (2003, p. 17) afirma que a corrupcao também pode ser apontada como uma das
causas decisivas da caréncia e da pobreza das cidades, dos estados e do pais.

Trevisan et al. (2003, p. 19) afirma ainda que em um ambiente em que a
corrupcéo predomina dificilmente prospera um projeto para beneficiar os cidadaos,
pois suas acdes se perdem e se diluem na desesperanca.

Para aqueles autores de nada adianta uma sociedade organizada ajudar na
canalizacdo de esforcos e recursos para projetos sociais, culturais ou de
desenvolvimento de uma cidade, se as autoridades municipais, responsaveis por
esses projetos, se dedicam ao desvio do dinheiro publico.

Por fim, Trevisan et al. (2003) apontam também outras consequéncias

danosas da corrupcao a sociedade:

A corrupcdo corrdi a dignidade do cidaddo, contamina os individuos,
deteriora o convivio social, arruina os servicos publicos e compromete a
vida das geracdes atuais e futuras. O desvio de recursos publicos nao so
prejudica o0s servicos urbanos, como leva ao abandono obras
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indispensaveis as cidades e ao pais. Ao mesmo tempo, atrai a ganancia e
estimula a formacdo de quadrilhas que evoluem para o crime organizado, o
trafico de drogas, e de armas, provocam a violéncia em todos os setores da
sociedade. Um tipo de delito atrai o outro, que quase sempre estdo
associados. Além disso, investidores sérios afastam-se de cidades e regides
onde vigoram praticas de corrupcao e descontrole administrativo.

Os efeitos da corrupcdo sdo perceptiveis na caréncia de verbas para obras
publicas e para a manutencdo dos servicos da cidade, o que dificulta a
circulacdo de recursos e a geracdo de novos empregos € novas riquezas.
Os corruptos drenam os recursos da comunidade, uma vez que tendem a
aplicar o grosso do dinheiro desviado longe dos locais dos delitos para se
esconderem da fiscalizag&o e da Justica e dos olhos da populagéo.

A corrupcdo afeta a qualidade da educacdo e da assisténcia aos
estudantes, pois os desvios subtraem recursos da merenda e do material
escolar, desmotivam os professores, prejudicam o desenvolvimento
intelectual e cultural das criancas e as condenam a uma vida com menos
perspectivas de futuro.

A corrupgao também subtrai verbas da saude, comprometendo diretamente
0 bem estar dos cidaddos. Impede as pessoas de ter acesso ao tratamento
de doencas que poderiam ser facilmente curadas, encurtando as suas
vidas. (TREVISAN et al., 2003, pg. 17-19)

Na visdo de Speck (2000) a corrupcao também esta relacionada a
deterioracédo da qualidade dos servicos publicos.

Conforme afirma o autor, os cidaddos reconhecem na corrup¢cdo um dos
fatores responsaveis pela alocacdo ineficiente de recursos, bem como a
deterioracédo da qualidade dos servicos publicos.

Aquele autor afirma ainda que a corrupcdo ndo somente desperdica
recursos publicos como também cria incentivos errados para o direcionamento dos
investimentos econdmicos. O custo politico € alto, porque instituices vistas como
corruptas sao desacreditadas e n&o terdo o apoio da populagéo.

Ja em relacdo aos impactos da corrupcdo nas relacdes comerciais dos

paises, assim posiciona-se o UNODC (2014):

A corrupgdo corroi as bases das instituicbes democraticas, distorcendo
processos eleitorais, minando o Estado de Direito e deslegitimando a
burocracia. Isso causa o afastamento de investidores e desestimula a
criacdo e o desenvolvimento de empresas no pais, que ndo conseguem
arcar com o0s "custos" da corrupcao.

Ainda de acordo com o0 UNODC (2014) o investimento em um pais corrupto
pode ser até 20% mais oneroso do que em um pais teoricamente sem corrupcao.
Para aquele Escritorio, paises que combatem a corrupcao e fortalecem a aplicacéo
da lei podem aumentar sua renda nacional em até 400%.

Investimentos em paises que apresentam alto indice de corrupcdo séao

prejudicados. E o que afirmam Chaia e Teixeira (2001, p. 62) quando apontam o
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Banco Mundial como agéncia financiadora internacional. De acordo com aqueles
autores a instituicao financeira avalia a necessidade de combater a corrupgédo, pois
paises com altos indices desses casos nao sdo viaveis para fazer investimentos.

Para Nascimento (2014, p. 67), a corrupcao limita o investimento estrangeiro
direto ou indireto, a0 mesmo tempo em que incentiva 0 excesso de investimento
publico em obras de infraestrutura.

Por derradeiro, o UNODC (2014) afirma que a corrup¢éo favorece o crime
organizado e o terrorismo. Para aquele Escritorio, praticas de corrupcao facilitam o
trafico de drogas e o crime organizado, bem como esta associada a lavagem e as
transferéncias ilegais de dinheiro em todo o mundo, que também sao usadas para

apoiar as atividades de organizacdes terroristas internacionais.

4.3 A LEI ANTICORRUPCAO BRASILEIRA (LEI 12.846/2013)

O combate da corrupgéo ndo se apresenta como tarefa facil, ao contrario, ha
varios desafios a serem enfrentados. No entanto, embora o caminho a ser percorrido
nesse combate seja longo, o trabalho ja comecou a ser feito e com o
comprometimento de todos (governo, empresas e sociedade), conforme afirma a
Controladoria-Geral da Unido (CGU) (2014, p. 6).

A respeito das recentes mudancas e dos novos mecanismos de combate a

corrupcgéo no Brasil, assim posiciona-se a Fundagéo Konrad-Adenauer (2011, p. 48):

Seja como for, ao observar as mudancas operadas, nos Ultimos dez anos,
nas estratégias de combate a corrupcéo, por diferentes érgdos de controle
e, em particular, no nivel federal, pela Controladoria Geral da Unido (CGU),
cuja criacdo é recente e data de 2003, vislumbram-se mudancas mais
acentuadas nas estratégias de controle sobre corrupcao e, em decorréncia,
no médio prazo, em percepgdes sobre as praticas corruptas.

Conforme afirma a CGU (2014), a corrupcdo nédo € um fendbmeno exclusivo
do Brasil. Com a intensificacdo das relagdes internacionais e o fortalecimento da
globalizac&o, o problema da corrupgcao atingiu escala mundial. Diante disso, para
maximizar as acoes de prevencdo e combate a corrupcdo e acompanhar a evolucao
da sociedade internacional no combate a esse mal, o governo brasileiro vem
ampliando e fortalecendo sua relacdo com outros paises, visando a cooperacao e a
integracdo na prevencao e combate a corrupcéo.
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Visando este objetivo, conforme esclarece aquele 6rgéo de controle, o Brasil
ja ratificou trés Tratados Internacionais que preveem a cooperacdo internacional
nessa area: a Convencao sobre o Combate da Corrupcéo de Funcionarios Publicos
Estrangeiros em Transacdes Comerciais Internacionais™®, da Organizacdo para a
Cooperacéo e Desenvolvimento Econémicos (OCDE); a Convencéo Interamericana
contra a Corrupcdo', da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) e a
Convencao das Nacodes Unidas contra a Corrupcéo (CNUCC).

Ainda de acordo com a CGU, a Convencdo™ das Nacdes Unidas contra a
Corrupcdo (CNUCC) é o maior texto juridicamente vinculante de luta contra a
corrupcao. Assinada em 09 de dezembro de 2003, na cidade de Mérida, no México,
€ também conhecida como a Convencéao de Mérida.

Uma das suas finalidades, conforme registrado em seu Artigo 1, é promover
e fortalecer as medidas para prevenir e combater, de maneira mais eficaz e eficiente,
a corrupgao.

Conforme registrado naquela Convencao (UNODC, 2014), os motivos que
levaram os Estados-Parte a chegarem a um acordo, formalizado por meio da citada
CNUCC, foram:

Preocupados com a gravidade dos problemas e com as ameagas
decorrentes da corrupgdo, para a estabilidade e a seguranca das
sociedades, ao enfraquecer as instituicbes e os valores da democracia, da
ética e da justica e ao comprometer o desenvolvimento sustentavel e o
Estado de Direito;

Preocupados, também, pelos vinculos entre a corrupcao e outras formas de
delinqtiéncia, em particular o crime organizado e a corrupcdo econdmica,
incluindo a lavagem de dinheiro;

Preocupados, ainda, pelos casos de corrupcdo que penetram diversos
setores da sociedade, os quais podem comprometer uma propor¢ao
importante dos recursos dos Estados e que ameagam a estabilidade politica
e o desenvolvimento sustentavel dos mesmos;

Convencidos de que a corrupgdo deixou de ser um problema local para
converter-se em um fendmeno transnacional que afeta todas as sociedades
e economias, faz-se necessaria a cooperacao internacional para preveni-la
e lutar contra ela;

* A Convencdo sobre o Combate da Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em

Transacdes Comerciais Internacionais (Convencao da OCDE) é um instrumento que define as
obrigacdes dos governos, das empresas, dos contadores publicos, dos advogados e da sociedade
civil das nacdes signatarias do Tratado. Fonte: http://www.cgu.gov.br/ocde/

% A Convencao Interamericana contra a Corrupgdo (Convencdo da OEA) tem o objetivo de promover
e fortalecer, nos paises signatarios, 0s mecanismos necessarios para ajudar a prevenir, detectar e
punir a corrupgdo no exercicio das fungBes publicas, bem como os atos de corrupcao
especificamente vinculados a seu exercicio. Fonte: http://www.cgu.gov.br/oea/

® Uma convencao internacional € um acordo de vontades, regido pelo Direito Internacional,
estabelecido por escrito, entre Estados, agindo na qualidade de sujeitos internacionais, do qual
resulta a producdo de efeitos juridicos. Vale mencionar que, no Brasil, as Convenc¢des Internacionais
sdo internalizadas no arcabouco juridico interno com status de lei ordindria, tornando-se, pois, uma
norma de aplicacao obrigatéria no pais. Fonte: http://www.cgu.gov.br/onu/convencao/info/index.asp
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Convencidos, também, de que se requer um enfoque amplo e
multidisciplinar para prevenir e combater eficazmente a corrupcao;
Convencidos, ainda, de que a disponibilidade de assisténcia técnica pode
desempenhar um papel importante para que os Estados estejam em
melhores condi¢Bes de poder prevenir e combater eficazmente a corrupcao,
entre outras coisas, fortalecendo suas capacidades e criando instituicdes;
Convencidos de que o enriquecimento pessoal ilicito pode ser
particularmente nocivo para as instituicdes democréaticas, as economias
nacionais e o Estado de Direito;

Decididos a prevenir, detectar e dissuadir com maior eficacia as
transferéncias internacionais de ativos adquiridos ilicitamente e a fortalecer
a cooperacdo internacional para a recuperagéo destes ativos;
Reconhecendo os principios fundamentais do devido processo nos
processos penais e nos procedimentos civis ou administrativos sobre
direitos de propriedade.

Tal acordo determina aos Estados-Parte uma série de ac¢des e providéncias
que visem combater a corrupgao. Dentre os 71 Artigos da Convengao, cabe destacar
o Artigo 5, meio pela qual sdo requeridas politicas e praticas de prevencdo da

corrupcéo dos Estados Parte:

1. Cada Estado Parte, de conformidade com os principios fundamentais de
seu ordenamento juridico, formulara e aplicard ou manter4d em vigor
politicas coordenadas e eficazes contra a corrup¢cdo que promovam a
participacdo da sociedade e reflitam os principios do Estado de Direito, a
devida gestdo dos assuntos e bens publicos, a integridade, a transparéncia
e a obrigacéo de render contas.

2. Cada Estado Parte procurara estabelecer e fomentar praticas eficazes
encaminhadas a prevenir a corrupgao.

3. Cada Estado Parte procurara avaliar periodicamente os instrumentos
juridicos e as medidas administrativas pertinentes a fim de determinar se
sdo adequadas para combater a corrupgao.

(..)

J&, por meio do Artigo 15, sédo requeridas medidas daqueles Estados quanto

aos subornos oferecidos a funcionarios publicos:

Cada Estado Parte adotara as medidas legislativas e de outras indoles que
sejam necessarias para qualificar como delito, quando cometidos
intencionalmente:

a) A promessa, 0 oferecimento ou a concessédo a um funcionario publico, de
forma direta ou indireta, de um beneficio indevido que redunde em seu
proprio proveito ou no de outra pessoa ou entidade com o fim de que tal
funcionario atue ou se abstenha de atuar no cumprimento de suas funcdes
oficiais;

b) A solicitacdo ou aceitagcao por um funcionario publico, de forma direta ou
indireta, de um beneficio indevido que redunde em seu préprio proveito ou
no de outra pessoa ou entidade com o fim de que tal funcionario atue ou se
abstenha de atuar no cumprimento de suas func¢@es oficiais.

No Artigo 26 daquela Convencéao € requerida responsabilidade das pessoas

juridicas envolvidas em casos de corrupgéo:

1. Cada Estado Parte adotara as medidas que sejam necessarias, em
consonancia com seus principios juridicos, a fim de estabelecer a
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responsabilidade de pessoas juridicas por sua participacdo nos delitos
gualificados de acordo com a presente Convencao.

2. Sujeito aos principios juridicos do Estado Parte, a responsabilidade das
pessoas juridicas podera ser de indole penal, civil ou administrativa.

3. Tal responsabilidade existira sem prejuizo a responsabilidade penal que
incumba as pessoas fisicas que tenham cometido os delitos.

4. Cada Estado Parte velar4 em particular para que se imponham sancdes
penais ou nao penais eficazes, proporcionadas e dissuasivas, incluidas
sangfes monetdarias, as pessoas juridicas consideradas responsaveis de
acordo com o presente Artigo.

Por derradeiro, no Artigo 65, é determinada aos Estados Parte a aplicacdo

da referida convencao:

1. Cada Estado Parte adotar4, em conformidade com os principios
fundamentais de sua legislacdo interna, as medidas que sejam necessarias,
incluidas medidas legislativas e administrativas, para garantir o
cumprimento de suas obrigacdes de acordo com a presente Convencao.

2. Cada Estado Parte podera adotar medidas mais estritas ou severas que
as previstas na presente Convencdo a fim de prevenir e combater a
corrupgao.

Neste contexto, foi sancionada em 01 de agosto de 2013 a Lei 12.846/2013,
conhecida como Lei Anticorrupcao Brasileira, que dispde sobre a responsabilizacéo
objetiva®®, administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a
administracdo publica, nacional ou estrangeira, que, de acordo com Nascimento
(2014, p. 58), muda o paradigma do controle da corrupcéo no Brasil.

A respeito das pessoas juridicas a que se refere a Lei 12.846/2013 foi
abrangida quase que a totalidade prevista na legislagcéo, e que transacionam com 0
Estado, inclusive sociedades irregulares, como as constituidas de fato, mesmo que
temporariamente, conforme afirma Fernandes e Costa (2014, p. 37).

N&o foram incluidas as organizacdes religiosas, os partidos politicos e as
empresas individuais de responsabilidade limitada, previstas no Cdodigo Civil.

Conforme afirma Nascimento'’ (2014), essa lei é fruto do esforco do governo
federal, por meio da Controladoria-Geral da Unido (CGU), da sociedade civil, do
parlamento e dos compromissos internacionais do Brasil com a Convencao
Interamericana Contra a Corrupgao da OEA (1996), Convencéo sobre o Combate da
Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transacdes Comerciais

10 Responsabilidade objetiva significa punir diretamente as empresas sem necessidade de

comprovacao de culpa ou dolo das pessoas fisicas envolvidas. Basta que se comprove a ocorréncia
de pelo menos um dos atos lesivos previstos no art. 5° da Lei n® 12.846/2013 e que tais atos foram
cometidos em interesse ou beneficio da pessoa juridica (CAPANEMA, 2014, p. 18).

ol Advogado em Brasilia-DF, especialista em Direito Publico e autor do livro Lei Anticorrupgao
Empresarial — Aspectos Criticos a Lei n°® 12.846/2013. Fonte: http://jus.com.br/artigos/30435/a-nova-
lei-anticorrupcao#ixzz3A8iXMrdA
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Internacionais da OCDE (1997), Convencao das Nac¢des Unidas Contra a Corrupgao
(2003).

Conforme Silveira e Castro (2014), a Lei 12.846/13 €& a primeira
exclusivamente voltada para a prevencao, combate e repressédo de atos corruptos,
inclusive com a responsabilizacdo das pessoas juridicas envolvidas. Para as
autoras essa lei foi inspirada em exemplos estrangeiros como o FCPA - Foreign
Corruption Practice Act'®, dos Estados Unidos, e o BA - Bribery Act'®, da Gra-
Bretanha. Todos esses atos, por sua vez, sdo inspirados em longas negociacoes
internacionais sobre o tema.

Capanema (2014, p. 13) afirma que a Lei Anticorrupcdo ndo se trata
apenas de mais uma norma dentre outras muitas que existem no pais para onerar
as empresas, mas que a lei tem por objetivo preencher lacuna historica do marco
juridico brasileiro, que ndo dispunha, até entdo, de legislacdo especifica que
punisse as pessoas juridicas por ilicito como suborno, por exemplo.

Para aquele autor a Lei n° 12.846/2013 ndo surgiu do acaso, mas
correspondeu a necessidade latente de se completar, preencher as lacunas do
ordenamento juridico brasileiro.

JA Pinheiro Neto Advogados (2014), afirmam que a chamada Lei
Anticorrupgao teve origem em um projeto submetido ao Congresso Nacional pelo
Poder Executivo, e visa atender, além dos compromissos internacionais assumidos
pelo Brasil, ja citados por Nascimento, as reinvindicacbes da populacdo para a
criacdo de mecanismos mais efetivos para coibir a corrupgdo na Administracéo
Publica.

Ainda de acordo com os autores, o Projeto de Lei, que se transformou na Lei
12.846/2013, prevé a punicdo das pessoas juridicas por atos lesivos a

Administracdo Publica, independente de culpa ou dolo.

(...) as pessoas juridicas serdo responsabilizadas objetivamente, isto &,
independente de culpa ou dolo, por atos lesivos a administracdo publica

¥ Lei Americana Anti-Corrupcdo no Exterior, promulgada pelo Congresso dos EUA em 1977,
destinada a criar sancbes civeis, administrativas e penais no combate a corrupcdo comercial
internacional. Esta lei se aplica a pessoas e empresas Americanas que, em atividade comercial no
exterior, utilizam de corrupgéo no poder publico estrangeiro para obter ou reter transagdes comerciais
naquele pais. Da mesma forma, esta lei cria uma estrutura administrativa para combater a pratica de
corrupcdo em transacdes comerciais internacionais. Fonte: http://www.conjur.com.br/2012-abr-
11/fcpa-cria-sancoes-combate-corrupcao-comercial-internacional. Acesso em 02 set. 2014.

¥ Lei britanica de combate e prevencdo a corrupcdo. E considerada uma das legislagdes mais
severas do mundo no que respeita ao combate a corrupcdo nas empresas. Fonte:
http://gestaotransparente.org/?page_id=148. Acesso em 02 set. 2014.
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praticados em seu interesse ou beneficio. A empresa podera ser
responsabilizada ndo apenas por atos praticados por seus quotistas,
dirigentes ou funcionarios, mas também por atos de terceiros que a
representem, como despachantes, advogados ou representantes
comerciais. O ponto central € que o chamado ato lesivo tenha sido praticado
com a intencdo de beneficiar a empresa, independentemente do fato de
seus administradores terem ou ndo ciéncia da pratica de atos irregulares.

Em complementacéo, Pinheiro Neto Advogados (2014) afirmam também que
a Lei Anticorrupcdo ndo abrange apenas atos de corrupcao, tradicionalmente
definidos como o oferecimento ou exigéncia de vantagem indevida para que o
agente publico pratiqgue ou retarde um ato de oficio, mas também a pratica de atos
lesivos a Administracéo Publica, definidos pelo Artigo 5° da referida Lei 12.846/2013,
como sendo aqueles que atentem contra o patriménio publico nacional ou
estrangeiro, contra principios da Administracdo Publica ou contra 0s compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil.

De acordo com o Administrador Profissional (2014, p. 15), no passado as
empresas alegavam que o ato de corrupc¢éo tinha sido realizado apenas por um
funcionario ou servidor publico e, na maioria das vezes, ndo era punida. Agora a
nova lei responsabiliza e prevé puni¢des para as companhias envolvidas em atos de
corrupgao.

Em linhas gerais, Silveira e Castro (2014), apresentam as principais

mudancas trazidas pela nova Lei Anticorrupgao:

(i) aplicagdo nacional e extraterritorial, visto que também condena o
brasileiro que pratica ato corrupto no exterior; (ii) estabelecimento de
responsabilidade objetiva das pessoas juridicas pela pratica de atos
corruptos de seus funcionarios, bem como no caso de sucessédo
empresarial; (iii) possibilidade de desconsideracdo da personalidade
juridica, ou seja, responsabilidade direta de sdcios e administradores; (iv)
criacdo da figura do acordo de leniéncia para atos corruptos; (v) previsao
de que a aplicacdo de sancdes levara em consideracao, dentre outros
aspectos, os programas de compliance; (vi) aplicacdo de multas elevadas
e (vii) criacdo de um Cadastro Nacional das Empresas Punidas.

Pinheiro Neto Advogados (2014) esclarecem que a responsabilizacéo
objetiva das pessoas juridicas, pelas penalidades legais e reparacdo dos danos
causados, a imposicdo de sancOes severas, e a possibilidade de extensao dos
efeitos de decisdo condenatdria aos demais integrantes do grupo econdmico da
pessoa juridica apenada, sdo medidas que visam a criar sancdes econdmicas

efetivas para coibir a corrupcéo.
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Por derradeiro, Nascimento (2014, p. 92), explica que a Controladoria-Geral
da Unido (CGU) é quem tem competéncia para instaurar processos administrativos
de responsabilizacdo de pessoas juridicas ou para avocar 0s processos instaurados
com fundamento na Lei Anticorrupcdo, para exame de sua regularidade ou para
corrigir-lhes o andamento.

Esclarece ainda aquele autor que também compete aquele érgdo de controle
a apuracdo, o processo e o0 julgamento dos atos ilicitos previstos na Lei

Anticorrupcéo, praticados contra a Administracdo Publica estrangeira.

4.3.1 Os impactos da Lei 12.846/2013 as pessoas juridicas

A Lei Anticorrupcdo especifica que poderdo ser aplicadas, na esfera
administrativa, san¢des as pessoas juridicas envolvidas em casos de corrupgao.

De acordo com o Administrador Profissional (2014, p. 15), conforme a Lei
12.846/2013, as penas previstas para as empresas envolvidas em casos de

corrupcgao sao:

* Multa, que pode variar entre 0,1% e 20% do faturamento anual bruto ou
entre R$ 6 mil e R$ 60 milhdes;

* Reparacédo do dano causado;

e Publicacdo da condenacao em veiculos de midia;

» Proibigcéo de receber recursos de instituicdes financeiras publicas.

» Proibig&do de participar de licitagcdes.

e Suspenséo parcial das atividades;

* Fechamento da empresa.

A respeito das penas, esclarece a revista bimestral do Conselho Regional de
Contabilidade de Sao Paulo, Gestor Contabil (2014, p. 6), que para defini-las seréo
considerados critérios, tais como gravidade da infracdo cometida, a vantagem
auferida, a situagdo econdémica do infrator e a existéncia de procedimentos internos
de integridade e controle das atividades da empresa.

Pinheiro Neto Advogados (2014) esclarecem também que a aplicacdo da
multa ou das penalidades previstas na lei ndo isenta a pessoa juridica da obrigacao
de reparar integralmente o dano causado em decorréncia do ato lesivo, bem como
afirma ainda que tais san¢fes incidem ndo apenas as pessoas juridicas diretamente
beneficiadas pelos atos tidos por lesivos, mas se estendem solidariamente as

sociedades controladoras, controladas, coligadas e consorciadas.
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No entanto, em contrapartida as san¢fes impostas pela Lei Anticorrupgao,
aguela norma determina que seja levada em consideracdo, na aplicacdo das
sancbes, a existéncia, no ambito da pessoa juridica de mecanismos e
procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a denuncia de
irregularidades e a efetiva aplicacdo de codigos de ética e de conduta, conforme
afirma Capanema (2014, p. 20).

Nesse sentido, a lei tem um aspecto importante, que é a valorizacéo
daquelas empresas que mostrarem preocupacdo com a fiscalizacdo dos seus
processos internos, conforme afirma Administrador Profissional (2014, p. 3).

Para aquele periddico, as empresas que tiverem programas sérios de
compliance, aplicar preceitos de governanga corporativa, departamento de ouvidoria
interna e externa, ird contar com mais elementos para se defender de malfeitos de
terceiros e, perante a nova Lei, ter4d mais chances de sucesso.

Diante disso, pode-se vislumbrar que as pessoas juridicas poderdo utilizar
desses mecanismos para blindar-se contra atos lesivos porventura praticados contra
a Administracdo Publica, com o objetivo de abrandar possiveis san¢fes a elas
impostas.

Assim, afirma Capanema (2014, p. 20) que resta evidenciado uma luz, ou
seja, um caminho para que as pessoas juridicas mitiguem e atuem prontamente
frente a desvios praticados por seus funcionarios, bem como fomenta a escolha
desse caminho por meio da reducéo de penalidades.

Para isso elas devem estruturar um programa de integridade para coibir
problemas e falhas, de tal forma a cercar, blindar todas as possiveis fragilidades.

Ainda em relacdo ao programa de integridade, Capanema (2014, p.20)
esclarece que ele deve ser adaptado para atender as especificidades da corporacéao,
levar em conta o tamanho, o setor de atuacédo, o grau de relacionamento da pessoa
juridica com o setor publico, bem como atender, antes de tudo, a0 mapeamento de
riscos realizado.

Como exemplo, Capanema (2014, p. 23) cita um guia desenvolvido pelas
unidades governamentais norte-americanas SEC e DOJ, que visa a avaliacdo dos
programas de integridade no ambito da aplicacdo do Foreign Corrupction Practices
Act (FCPA).



76

De acordo com o autor, 0 guia enumera uma série de parametros que

devem ser considerados quando da estruturacdo do programa de compliance das

empresas.

i)
)

Comprometimento da alta administracdo da empresa;

Elaboracéo e implementacéo de padrdes de conduta e cédigo de ética;
Andlise de riscos periédica;

Supervisdo do programa de integridade por funcionario de elevado grau
hierarquico;

Treinamento e orientagdo de funcionarios;

Estabelecimento de canais e procedimentos para o recebimento de
denuncias;

Adocéo de medidas disciplinares para casos de violagdo das medidas
de integridade;

Definicdo de procedimentos para a tempestiva identificacdo e
remediacao de desvios;

Auditoria e diligéncias para agentes e parceiros de negdcios; e
Monitoramento e atualiza¢édo constantes do programa

Por fim, esclarece este ultimo autor que no Brasil a avaliacdo das medidas

de integridade deve ser adaptada, em especial, para as pequenas e microempresas,

gue cada vez mais interagem com agentes publicos e fornecem produtos para o

governo.

Ha que se ressaltar que a cooperacdo das pessoas juridicas na apuracao

das infracGes tem importancia extrema para a determinacdo do montante da multa,

tendo em vista que a Lei Anticorrupcdo prevé a possibilidade de celebracdo de

Acordo de Leniéncia, com vistas a reducao de até 2/3 da multa aplicavel, conforme

esclarece Capanema (2014, p. 15).

Acerca desse acordo, assim posiciona-se Fernandes e Costa (2014, p. 42):

O privilégio de firmar acordo é concedido a quem deu causa a lesédo e adota
algum dos meios eleitos pela norma para minorar as consequéncias,
contribuindo com as investigacdes, indicando os demais envolvidos ou
prestando informacgdes e documentos para tornar célere a apuracao.

Por derradeiro, esclarecem ainda aqueles autores que é de competéncia da

Controladoria-Geral da Unido (CGU) a formalizacdo dos Acordos de Leniéncia

previstos na legislacao.
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4.3.2 As contribuicbes da Lei 12.846/2013 no combate a corrupc¢ao no Brasil

Para Nascimento (2014, p. 87), a essa Lei agrega um importante avancgo nas
normas que, apos a Constituicdo de 1988, verticalizam o principio da moralidade e o
combate a corrupcéo.

Em complementacdo, aquele autor tece esclarecimentos a respeito de uma

nova figura corruptora, a pessoa juridica:

(...) esta norma faz outro movimento ao horizontalizar o alcance desse
enfrentamento, ao responsabilizar e punir pessoas juridicas pela pratica de
atos contra a administracéo publica, nacional ou estrangeira, e por atos de
corrupcdo. Na linguagem dos “corruptélogos”, passa-se a cuidar da outra
ponta da relacdo corrupta: o corruptor. E nesse caso, para efeitos da nova
Lei, o corruptor é a pessoa juridica. Como fruto da producao legislativa, ela
busca conciliar racionalidade, objetividade e moralidade.

Na visdao de Capanema (2014, p. 25), séo evidentes os avangos trazidos
pela Lei Anticorrupcdo. Destaca o autor a responsabilidade objetiva e a inclusdo do
suborno (nacional e transnacional) no rol de atos lesivos imputaveis as pessoas
juridicas. Para ele esses sdo apenas alguns exemplos de como a lei alterou
estruturalmente o ordenamento juridico do pais, situacdo que propiciou ao poder
publico importante arma para o combate a corrupcao.

Complementa aquele autor afirmando que a Lei Anticorrup¢do mostra que
passos estdo sendo dados, e que estes, diante da dificil realidade em que vivemos,
devem ser muito valorizados.

Para o Administrador Profissional (2014, p. 3), a Lei Anticorrupgao talvez
represente 0 empurrdo que o pais estava buscando para mudar sua imagem. De
acordo com aquele periédico do Conselho Regional de Administracdo de S&o Paulo,
com a Lei o Brasil passa a se enquadrar nos moldes internacionais de ética e
comportamento empresarial.

Afirma ainda o Administrador Profissional (2014, p. 13) que a Lei ira suprir
uma lacuna no relacionamento de empresas brasileiras com érgaos internacionais
de combate a corrupcdo. Dessa forma, o Brasil estara mais inserido no modelo
internacional de conduta, o que pode facilitar e abrir mercados.

Por derradeiro, complementa ainda que, diante disso, a nova Lei da uma
indicacdo ao cenario internacional do comprometimento do pais para com o combate

a corrupgao.
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7

Desse modo, € oportuno concluir que, mais do que um instrumento para
imposicao de penalidades as pessoas juridicas envolvidas em casos de corrup¢ao, a
Lei 12.846/2013 (Lei Anticorrup¢ao) apresenta-se como meio importante no combate
a essa mazela que tantos prejuizos tém proporcionado ao Estado brasileiro,
representando uma mudanca de paradigma no combate a corrupgdo, conforme
afirmacao de Nascimento (2014, p. 58).

Alinhada aos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, a Lei
Anticorrupcgao tera um impacto inovador nas relacdes entre a Administracdo Publica
e o setor empresarial, conforme afirma o secretario-executivo da CGU, Carlos Higino
Ribeiro de Alencar, citado por Gestor Contabil (2014, p. 6).

Além do mais, essa nova Lei terd um efeito educativo, pois incentiva a
adocdo das boas praticas corporativas, a conduta ética e o engajamento dos
empresarios no combate a fraudes, ao suborno e ao conluio em licitacdes, conforme

destaca o citado secretario-executivo da CGU.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Com o intuito de identificar as mudancas ocorridas no cenario de combate a
corrupcdo, bem como nas relagbes do ente publico com o privado, foram
introduzidos, inicialmente, conceitos sobre a Administragdo Publica e o Estado, suas
funcbes e caracteristicas. Em seguida foi apresentada a forma como esta
organizada a Administracdo Publica brasileira, bem como as principais
caracteristicas da Administracdo Publica Direta e da Indireta, especificamente em
relacdo as entidades que as compdem.

Foram abordados os principios norteadores da Administracao Publica e suas
caracteristicas, assim como o dever de probidade administrativa, que guarda a
honestidade de conduta na relacao do funcionario com a Administracdo. Em seguida
foram apresentados os tipos de controle da Administracdo Publica, seus conceitos e
suas finalidades.

Por conseguinte, foram abordados os tipos de relacdo entre os entes
publicos e privados no Brasil. Em seguida foram apresentadas as formas de
contratacdo com a Administracdo Publica, oportunidade em que foram abordados
aspectos relacionados com a Lei 8.666/1993, que estabelece os principios e normas
gerais sobre licitacbes e contratos administrativos.

Foram levantados aspectos relacionados a corrupcdo na Administracdo
Plblica. Em um primeiro momento foram apresentados varios conceitos de
corrupgéo, posteriormente foram citados alguns dos principais crimes contra a
Administracdo Publica, previstos no Decreto-Lei n° 2.848/40 (Codigo Penal
Brasileiro).

Em seguida foi apresentado um ranking dos paises que apresentaram 0s
maiores e 0s menores niveis de corrup¢do no setor publico, incluindo o Brasil,
publicado pela Transparency International em 2013.

Com a finalidade de aprofundar a pesquisa ao tema proposto, como técnica
de coleta de dados, foram utilizadas a pesquisa bibliografica e a pesquisa eletrénica
(internet), meios pela qual se pode chegar aos resultados adiante relatados.

No que se refere a corrupcdo na esfera mundial, observou-se que tal
fendbmeno n&o é exclusivamente brasileiro. Varias sociedades, Estados e sistemas

politicos contemporaneos lutam contra esse problema.
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Quanto aos prejuizos da corrupcdo as sociedades, verificou-se que, em
qualguer de suas manifestacdes, representa um 6nus insustentével, principalmente
para aquelas sociedades que apresentam grandes desigualdades sociais, como € o
caso das Latino-Americanas.

Além do mais, a corrupcdo representa altos custos econémicos, sociais e
politicos, bem como impde ameagas a democracia, contribui para o aumento da
pobreza, implica de maneira negativa nas relacbes comerciais dos paises e contribui
para a deterioracdo da qualidade dos servi¢os publicos.

Quanto a sua gravidade, a corrupcao € encarada por alguns autores como
uma das mais perversas categorias criminosas, uma vez que mina a capacidade dos
Estados em prover servigcos essenciais para a populacédo e retardam os ciclos de
pobreza, assim como favorece o crime organizado, o terrorismo, o trafico de drogas
e estd associada a lavagem e as transferéncias ilegais de dinheiro em todo o
mundo.

Quanto aos principais motivos que sustentaram a Lei Anticorrupgao
12.846/2013, constatou-se que é fruto do esforco do governo federal, da sociedade
civil, do parlamento e dos compromissos internacionais do Brasil com a Convencéo
Interamericana Contra a Corrupgao da OEA (1996), Convencéo sobre o Combate da
Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transacdes Comerciais
Internacionais da OCDE (1997), Convencao das Nac¢des Unidas Contra a Corrupcao
(2003), sendo esta a primeira lei exclusivamente voltada para a prevencao,
combate e repressao de atos corruptos, inclusive com a responsabilizagcdo das
pessoas juridicas envolvidas.

Constatou-se que a referida Lei 12.846/2013 mudou o paradigma de controle
da corrupcdo no Brasil, sendo um dos principais avancos a responsabilizacéo
objetiva das pessoas juridicas pela pratica de atos de corrupcdo contra a
Administracdo Publica, inclusive com a aplicacdo de penas de multas que podem
variar entre 0,1% e 20% do faturamento bruto anual (ou entre R$ 6 mil e R$ 60
milhdes), e o fechamento da empresa.

Constatou-se ainda que, em contrapartida as sanc¢des impostas pela Lei
Anticorrupgdo, ha possibilidade de abrandamento das penalidades caso sejam
constatadas a existéncia de mecanismos e procedimentos internos de integridade,

auditoria e incentivo a dendncia de irregularidades e a aplicacdo efetiva de codigos
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de ética e de conduta no ambito da pessoa juridica, assim como a reducdo de até
2/3 da multa aplicada, caso a pessoa juridica tenha celebrado Acordo de Leniéncia.

Diante disso, concluiu-se que a Lei 12.846/2013 (Lei Anticorrupgao)
apresenta-se como importante meio no combate a corrupcdo no Brasil, sendo
considerada, inclusive, como uma mudanca de paradigma, além do que
proporcionara um impacto inovador nas relacdes entre a Administracdo Publica e o
setor empresarial. Desta forma, entende-se que foi respondida a pergunta desta
pesquisa.

Por derradeiro, ressalta-se a importancia do estudo do tema abordado na
presente pesquisa, considerando a diversidade de prejuizos que os atos de
corrupcéo acarretam ao desenvolvimento das sociedades, bem como a importancia
da relacdo do ente publico com o privado para o cumprimento do papel do Estado
perante as demandas da sociedade.

Dessa forma, considerando-se que quando da realizagcdo desta pesquisa
nao havia registros de pessoas juridicas julgadas por meio da Lei Anticorrupcéo
12.846/2013, sugere-se a realizacdo de outras pesquisas baseadas nesse tema,
inclusive com a realizacdo de estudo de caso que contemple pessoas juridicas
enquadradas na referida Lei, por atos lesivos praticados contra a Administracéo
Publica.
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