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RESUMO

Essa dissertacdo tem como tema central a Acdo Popular como meio de controle
social da Administracdo Publica no enfrentamento da corrupcdo. Esse tema é
delimitado tendo em vista a abertura a cidadania presente no Estado Democratico
de Direito a partir da Constituicdo Federal de 1988. O problema proposto girou em
torno de analisar a A¢ao Popular como controle social da Administracdo Publica em
face da corrupcdo, perquirindo suas consequéncias praticas, e a demanda de
utiizacdo pelos seus legitimados ativos. Depreende-se que quanto as
consequéncias quer se relacionar as acdes com efeitos de sentenga procedente,
anulando ou desconstituindo atos e condenando responsaveis numa analise
qualitativa, e, quanto a demanda de utilizacdo quer se relacionar também o namero
de agOes intentadas ao Poder Judiciario em uma andlise quantitativa. Assim, o
objetivo geral é analisar como a Acdo Popular se constitui como forma de
enfrentamento da corrupcao, verificando, deste modo, suas consequéncias praticas,
e sua demanda de utilizacdo, tendo em vista o viés de participacdo politica do
cidaddo na chamada Constituicdo Cidada, e o contexto para sua concretizagcédo. O
método de abordagem utilizado foi o hipotético-dedutivo, partindo de uma viséo geral
quanto as praticas corruptivas e 0s meios de controle a esses desvios, em
especifico o controle da Administracdo Publica, até chegar a visao particular quanto
ao controle social em termos de Acdo Popular, observando, por meio de pesquisas
jurisprudéncias, seus efeitos e demanda de sua utilizacdo. Portanto, tem-se como
método de procedimento primeiramente o0 método analitico e posteriormente, o
método de estudo de caso. Nos estudos de casos foi utilizada como fonte de
pesquisa a jurisprudéncia do Tribunal de Justica do estado do Rio Grande do Sul.
Para a selecdo das acdes na andlise qualitativa ndo se usou de parametros
temporais, pois se optou pela observacdo daquelas que mostram resultados
visivelmente concretos de consequéncias praticas em face da corrup¢do; e numa
analise guantitativa considerou-se o periodo de junho de 2013 a maio de 2017.
Esse, para melhor agregacao de numeros é dividido em quatro partes e analises: 1°
de junho de 2013 a 31 de maio de 2014; 1° de junho de 2014 a 31 de maio de 2015;
1° de junho de 2015 a 31 de maio de 2016; e 1° de junho de 2016 a 31 de maio de
2017. Selecionou-se a opgéo pesquisa de jurisprudéncia, e depois busca avangada.

Quanto ao preenchimento dos campos de busca, digitou-se: no campo destinado a



palavras-chave: acédo popular (entre aspas); Orgdo Julgador: Todos; Relator: Todos;
pesquisa por Ementa; Secdo: Todas; Tipo de Processo: Todos; Numero: nenhum;
Comarca de Origem: nenhuma; Data de publicacdo: nenhuma; Data de julgamento:
modificada a cada parte da pesquisa. No campo Procurar resultados: Sem as
palavras: nenhuma; Com a expresséo: nenhuma; Com qualquer uma das palavras:
nenhuma; Sem as palavras: nenhuma; Expressao na busca livre: agdo e popular;
Classificar: por data decrescente; Buscar. Foi adotado como técnica a
documentacéo indireta, com consulta a fontes bibliograficas, bem como, pesquisas
em sites, especificamente no site do Tribunal do estado. Como justificativa, refere-se
que a corrupgcdo esta entre os maiores problemas da sociedade, tanto no nivel
privado como publico, por esse fato, torna-se cada vez mais relevante a participacao
ativa do cidaddo focando na tentativa de elimina-la, visto que interesses publicos
estdo em jogo. Os resultados obtidos foram os seguintes: a A¢do Popular é um
instrumento de controle social com consequéncias praticas no enfrentamento da
corrupcdo. Embora isso ocorra, ndo esta tendo grande demanda de utilizacao; e,
das vezes em que é utilizada, resguarda interesses estratégicos politicos, muitas
vezes desvirtuando-a. Dessa forma, entendeu-se por efetivar formas de tornar esse
instrumento mais demandado, entendendo que a cidadania ativa no Estado
Democratico de Direito torna a Acdo Popular com ainda mais relevo.

Palavras-chave: A¢ao Popular; Administracdo Publica; Controle social; Corrupc¢ao.



RESUMEN

Esa disertacion tiene como tema central la Accion Popular como medio de control
social de la Administracion Publica en el enfrentamiento de la corrupcion. Ese tema
es delimitado en virtud a la abertura a la ciudadania presente en el Estado
Democratico de Derecho, a partir de la Constitucion Federal de 1988. El problema
propuesto se desarrolla en torno de analizar la Accion Popular como control social
de la Administracion Publica frente a la corrupcion, observando sus consecuencias
practicas, y la demanda de utilizacion por sus legitimados activos. Se deprende que,
cuanto a las consecuencias, se quiere relacionar las acciones con los efectos de
sentencia procedente, anulando o retirando actos y condenando responsables en un
analisis cualitativo y, cuanto a la demanda de utilizacion; quiere relacionarse también
el numero de acciones intentadas al Poder Judiciario en un andlisis cuantitativo. Asi,
el objetivo general es analizar como la Accién Popular se constituyé como forma de
enfrentamiento de la corrupcion, verificando, de este modo, sus consecuencias
practicas, y su demanda de utilizacion, teniendo en cuenta el bies de participacion
politica del ciudadano en la llamada Constitucion Ciudadana y el contexto para su
concretizaciéon. El método de abordaje utilizado fue el hipotético-deductivo, detras de
una visién general cuanto a las practicas corruptivas y los medios de control a eses
desvios, en especifico el control de la Administracibn Publica, observando, por
medio de pesquisas jurisprudencias, sus efectos y demanda de su utilizacién. Por lo
tanto, se tiene como método de procedimiento primeramente el método analitico y
posteriormente, el método de estudio de caso. En los estudios de casos fue utilizada
como fuente de pesquisa la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la provincia de
Rio Grande del Sur. Para la seleccion de las acciones en el analisis cualitativo no se
us6é de parametros temporales, pues se opto por la observacion de aquellas que
muestran resultados visiblemente concretos de consecuencias practicas frente a la
corrupcion; y en un andlisis cuantitativo se consideré el periodo de junio de 2013 a
mayo de 2017. Ese, para mejor agregaciéon de numeros es dividido en cuatro partes
y analisis: 1° de junio de 2013 a 31 de mayo de 2014; 1° de junio de 2014 a 31 de
mayo de 2015; 1° de junio de 2015 a 31 de mayo de 2016; y 1° de junio de 2016 a
31 de mayo de 2017. Se selecciond la opcién pesquisa de jurisprudencia, y después
busca avanzada. Cuanto al cumplimiento de los campos de busca, se digitd: en el

campo destinado la palabra-clave: accién popular (entre comillas); Organo Julgador:



Todos; Relator: Todos; pesquisa por Resumen; Seccion: Todas; Tipo de Proceso:
Todos; Numero: ninguno; Comarca de Origen: ninguna; Fecha de publicacion:
ninguna; Fecha de juicio: modificada a cada parte de la pesquisa. En el campo
Buscar resultados: Sin las palabras: ninguna; Con la expresion: ninguna; Con
cualquier una de las palabras: ninguna; Sin las palabras: ninguna; Expresion en la
busca libre: accion y popular; Clasificar: por fecha decreciente; Buscar. Fue
adoptado como técnica la documentacion indirecta, con consulta a fuentes
bibliograficas, bien como, pesquisas en sitios, especificadamente el sitio del Tribunal
de la provincia. Como justificativa, se refiere que la corrupcion esta entre los mas
grandes problemas de la sociedad, tanto en el nivel privado como publico, por ese
facto, se torna cada vez mas relevante la participacion activa del ciudadano
enfocando la tentativa de eliminar a ella, visto que intereses publicos estan en juego.
Los resultados obtenidos fueron los siguientes: la Accion Popular es un instrumento
de control social con consecuencias practicas en el enfrentamiento de la corrupcion.
Aungue eso ocurra, no esta teniendo grande demanda de utilizacion; y de las veces
en que es utlizada, reguarda intereses estratégicos politicos, muchas veces
desvirtuandola. De esa forma, se entendié por efectividad formas de tornar ese
instrumento mas demandado, entendiendo que la ciudadania activa en el Estado

Democratico de Derecho releva aiin mas la Accion Popular.

Palabras-clave: Accion popular; Administracion Publica; Control Social; Corrupcion.
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1 INTRODUCAO

Martin Luther King, pensador americano, menciona em uma frase de impacto
sua preocupacao com as fei¢cdes da sociedade, aduzindo que esta ndo se centra no
grito dos corruptos, dos violentos, dos desonestos, dos sem carater, dos sem ética,
0 que o preocupa € o siléncio dos bons. Decorre desse pensamento o fato de que a
sociedade brasileira mostra sua indignacdo com o0s rumos atuais do Estado,
contudo, sua inércia € maior que os problemas que prejudicam o desenvolvimento
do pais.

Pode-se dizer que, hoje, um dos maiores entraves do Estado é a corrupgéo. Os
problemas visivelmente causados tornam-se apenas parte dos diversos prejuizos
qgue ela tende a ocasionar. O reflexo dos seus efeitos atinge as mais variadas
esferas, e mesmo que nao importe para muitos, ela acaba afetando cada membro
da sociedade, seja de modo direto ou indireto. Certamente os mais necessitados
acabam sentindo mais fortemente seus impactos. O viés de uma sociedade
solidaria, como preceitua a Constituicdo Federal de 1988, é deixado de lado, e o
resultado é que a sociedade acaba tolerando a participacdo da corrupcdo na
historia, com seus inimeros maleficios.

Uma introducéo, por mais simples que pareca, carrega o grande compromisso
de dar ao leitor os aportes necessarios a uma primeira impressao sobre o texto a ser
desenvolvido. Ela € o convite a leitura da pesquisa, e por essa razdo, deve
conquistar o leitor deixando-o ciente do que encontrara nas proximas paginas.
Entendendo esse compromisso, de pronto indica-se que essa pesquisa visa
desenvolver a sensibilizacdo de que um acionamento do direito de cidadania
insculpido na Constituicdo tem imensa importancia para a mudanca da realidade
social. Dessa forma, resulta a reflexdo de como eu-cidadéo estou contribuindo para
melhorar a situagdo do pais, frente os inUmeros instrumentos existentes no Estado
Democratico de Direito.

Assim sendo, o tema central escolhido ao trabalho gira em torno da Acé&o
Popular, instrumento de controle social da Administracdo Publica que possibilita ao
cidaddo provocar a atividade jurisdicional em busca da protecdo de interesses
coletivos, nesse sentido, servindo como mecanismo de enfrentamento a corrupcao.

Em sua delimitacdo, toma-se como referéncia o aspecto de participacdo politica do
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cidaddo, no uso e gozo dos seus direitos de cidadania no Estado Democratico de
Direito, tendo em vista a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

Considerando a Acdo Popular e sua operacionalizacdo numa perspectiva
democratica na concretizacdo dos valores e dos direitos fundamentais, o presente
estudo constitui reflexo de uma questéo fundamental para o Direito, para o Estado e
para a Sociedade. Nesse sentido, vai ao encontro do objetivo do Programa de
Mestrado e Doutorado em Direito da Universidade de Santa Cruz do Sul, com Area
de Concentracdo em Demandas Sociais e Politicas Publicas.

Igualmente, ha de se salientar que a escolha pelo tema encontra-se
plenamente ancorada nas linhas de pesquisa que embasam o curso, notadamente
no que diz respeito a linha de Constitucionalismo Contemporaneo. Essa tem como
elementos centrais desenvolver a compreensao do fenbmeno constitucional em seu
aspecto de consolidacao juridica de garantias proprias de uma sociedade altamente
complexa, em razdo da pluralidade normativa que lhe € propria.

Contrapondo agora com a linha de pesquisa do professor orientador sobre
Estado, Administracdo Publica e Sociedade, na linha de Patologias Corruptivas, vé-
se que o trabalho a ser desenvolvido segue 0s objetivos daquela, quais sejam, o
estudo dos elementos tedricos e pragmaticos constitutivos da corrup¢cdo como
fenbmeno social e institucional, verificando em que medida se pode construir
mecanismos e ferramentas ao seu combate e prevencao.

Considerando o direito de participacdo politica do cidaddo na chamada
Constituicao Cidada, e o contexto para sua concretizacdo, é o intuito deste trabalho
responder o problema investigativo de analisar a A¢do Popular como controle social
da Administracdo Publica em face da corrupcdo, perquirindo suas consequéncias
praticas, e a demanda de utilizacdo pelos seus legitimados ativos.

E importante pactuar nessa parte introdutéria, que se considerara as
consequéncias praticas visando demonstrar os efeitos de sentenca das Acbes
intentadas que foram procedentes, e se constituiram como instrumento de
enfrentamento da corrupcdo. Nesse sentido, fala-se na ideia de condenacé&o dos
responsaveis, desconstituicdo dos atos lesivos, restituicdo dos danos ao erario,
dentre outras consequéncias relevantes no enfrentamento de uma corrupcao
desenfreada, referindo-se aos impactos esperados. No que tange a utilizacdo, quer

se referir e analisar o nimero de ac¢6es intentadas no Poder Judiciério.



17

Hipoteticamente entende-se que a Acao Popular configura um mecanismo de
controle da Administracdo Publica, sendo disposta, como um controle social. Nesse
contexto, demonstra ser como um importante instrumento de combate de praticas
corruptivas. Visando tal entendimento, percebe-se que ha consequéncias praticas
desse instituto quando acionado, contudo, a0 mesmo passo, vé-se a baixa demanda
de sua utilizagcdo. Baixa demanda essa que se deve a diversos fatores, podendo-se
situar desde a ma informacdo da existéncia do instituto, a falta de condi¢cdes de
participacdo mais efetiva, os custos que a envolvem, até o desinteresse do cidadao
em participar na fiscalizacdo da tutela de bens do interesse publico.

Com o intuito de obter resposta ao problema apresentado, tem-se como
objetivo geral analisar a Acdo Popular introduzindo-a nos meios de controle da
Administracdo Publica, especificamente, como controle social. I1sso considerando,
entdo, o direito a participacdo politica do cidaddo no uso e gozo dos seus direitos de
cidadania no enfrentamento a um dos maiores problemas que assola o pais. Nesse
sentido, avaliam-se as consequéncias praticas e demanda de sua utilizacdo por
meio da provocacado da atividade jurisdicional, visando a preservacao da probidade,
eficiéncia e moralidade na gestdo da coisa publica, e bem assim a tutela do meio
ambiente e do patriménio publico.

Para formar essas ligacdes, o primeiro objetivo especifico é demarcar
elementos politicos e sociais que constituem o fendbmeno da corrupcdo; em um
segundo momento, objetiva-se identificar mecanismos existentes de combate a ela,
voltando-se para a figura do controle da Administracdo Publica, passando pelos
controles institucionais até chegar ao controle social exercido por meio da Acédo
Popular; por fim, um terceiro objetivo especifico € analisar a partir da abertura a
cidadania dada pela Constituicdo Federal de 1988, em que medida a Acédo Popular
torna-se relevante para o enfrentamento de praticas corruptivas, bem como, suas
consequéncias praticas e a demanda de sua utilizagéo.

Logicamente deve-se apresentar a justificativa que levou a analise do tema.
Nesse sentido, € evidente que ha de se concluir atualmente que os indices de
corrupcéo estdo cada vez mais elevados tanto a nivel nacional como internacional. A
esse problema mundial, torna-se cada vez mais relevante a necessidade de
cooperacdo da sociedade como um todo no enfrentamento dessas préticas. Essa

cooperacao pode e deve ser concretizada através da participacdo ativa do cidadéo,
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com o intuito de surtir efeitos positivos. Nesse sentido, é de suma importancia
trabalhar com mecanismos que busquem o eficaz controle a corrupgéo.

E nesse cenario que se encontra a presenca do instituto da Ac¢do Popular,
como mecanismo de controle da Administracdo Publica. Essa, por sua vez, estara
vinculada a defesa dos direitos de cidadania, e a participacdo politica do cidad&o,
como mencionado anteriormente. Sob esse viés, € que se entende possuir
consequéncias praticas no enfrentamento a um dos maiores problemas enfrentado
pelo povo brasileiro, a corrupcdo, contudo, mesmo tendo relevancia ainda seria
baixa sua demanda de utilizagcdo, tendo em vista os diversos empecilhos para a
concretizacao do controle social.

Para tanto se utiliza do método de abordagem hipotético-dedutivo, do qual se
partirA de uma visdo geral quanto as praticas corruptivas e os meios de controle a
esses desvios, em especifico o controle da Administracdo Publica, até chegar a
visdo particular quanto ao controle social em termos de Agéao Popular; observando,
através de pesquisas jurisprudéncias, as consequéncias praticas e a demanda de
sua utilizacao pelos seus legitimados ativos. Desse modo, tem-se como método de
procedimento primeiramente o método analitico e posteriormente, o método de
estudo de caso.

A fim de alcancar a resposta ao problema da pesquisa, sera adotado como
técnica a documentacdo indireta, com consulta a fontes bibliograficas, tais como
publicacdes avulsas, jornais, revistas relacionadas a area, livros, periédicos de
jurisprudéncia, dentre outros, bem como, pesquisas em sites. Especificamente ha a
necessidade de explicar que na afericdo tanto das consequéncias préticas e
demanda de utilizacdo da Acao Popular a pesquisa utilizara da jurisprudéncia do site
do Tribunal de Justica do estado do Rio Grande do Sul, visto que essa acdo é um
instrumento de provocacao da atividade jurisdicional.

Numa analise qualitativa ndo se usara de parametros temporais, pois apenas
mostram-se resultados visivelmente concretos das consequéncias praticas da acao,
e numa analise quantitativa utilizar-se-a o periodo de junho de 2013 a maio de 2017.
Esse, para melhor agregacdo de numeros sera dividido em quatro partes e analises:
1° de junho de 2013 a 31 de maio de 2014; 1° de junho de 2014 a 31 de maio de
2015; 1° de junho de 2015 a 31 de maio de 2016; e 1° de junho de 2016 a 31 de
maio de 2017. Utiliza-se da opc¢do pesquisa de jurisprudéncia, e depois busca

avancada. Quanto ao preenchimento dos campos de busca, digita-se: no campo
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destinado a palavras-chave: agdo popular (entre aspas); Orgdo Julgador: Todos;
Relator: Todos; pesquisa por Ementa; Secdo: Todas; Tipo de Processo: Todos;
Numero: nenhum; Comarca de Origem: nenhuma; Data de publicacdo: nenhuma;
Data de julgamento: modificada a cada parte da pesquisa. No campo Procurar
resultados: Sem as palavras: nenhuma; Com a expressao: nenhuma; Com qualquer
uma das palavras: nenhuma; Sem as palavras: nenhuma; Expressao na busca livre:
acao e popular; Classificar: por data decrescente; Buscar.

Todo esse referencial sera essencial para as ligacdes realizadas da corrupgao
com o controle; do controle com o controle da Administracdo Publica; do controle da
Administragcdo Publica com o controle social; do controle social pelo cidaddo com a
Acdo Popular; e, por fim, a Acdo Popular com a andlise dos estudos de casos
jurisprudenciais, observando suas consequéncias praticas e demanda de utilizacao
com o assunto de inicio, a corrupcao.

E importante mencionar que a estrutura do trabalho é desenvolvida em trés
capitulos de pesquisa. O primeiro capitulo centrara na realizacdo do estudo da
corrupcdo como fendmeno social e politico, tentando esclarecer a complexidade que
lhe & prépria. Identifica-se o conceito, caracteristicas, classificacdes e efeitos da
corrupcdo como fendmeno social e politico; uma breve perspectiva histérica a
respeito de seu surgimento e desenvolvimento, bem como, os escandalos da
corrupcdo na histéria brasileira; e, 0s marcos normativos nacionais e internacionais
gue se pode obter na regulamentacao da corrupcao.

No segundo capitulo, delineiam-se as formas de controle da Administracéo
Publica que servirdo como meio de enfrentamento ao controle da corrupcao. Nesse,
trabalha-se com o conceito de Administracdo Publica, bem como, o conceito de
controle dos seus atos; por essa razao trata-se do controle interno, do controle
externo, e os deslindes do controle social da Administracdo Publica, observando
nesse cenario, a presenga do instrumento da Agéao Popular.

E, o terceiro capitulo buscara a analise da A¢do Popular considerando-a como
instrumento democrético de controle social em face da corrupc¢do. No caso, objetiva-
se trazer formalidades e especificagbes processuais importantes a serem
consideradas desse instrumento; as consequéncias praticas e demanda de
utilizacdo da Acdo Popular como controle da Administracdo Publica em face da

corrupgdo, realizando uma analise exemplificativa a partir da jurisprudéncia do
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Tribunal de Justica do estado do Rio Grande do Sul; e o que a andlise dos periodos
pesquisados pode refletir.
Enfim, espera-se com essas primeiras mencfes atrair a leitura que vem a

seqguir.
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2 ELEMENTOS CONSTITUTIVOS DA CORRUPCAO ENQUANTO FENOMENO
POLITICO E SOCIAL

O fendbmeno da corrupcdo € um entrave para a sociedade. Oscilando em
periodos de menor ou maior visibilidade, ela se constitui um fendmeno que sempre
esteve presente. Por essa capacidade de continuidade no tempo, os esforcos no
estudo de seus elementos sempre estardo em voga. A ideia de conhecer 0s
elementos constitutivos da corrupcao faz aumentar ainda mais a percepcao de que é
urgente a necessidade de uma mudanca cultural, estrutural, politica, aumentando a
preocupacao com tema e com os reflexos estrondosos que gera.

Seja no ambito privado ou no ambito publico, em grandes desvios de dinheiro
por aqueles que detém o poder, ou em uma simples rescisdo contratual de trabalho
forjada, o famoso acordo, buscando a compensacdo de um ganho privado, a
corrupcado se torna latente na sociedade. Desde os simples atos até os mais
complexos, ndo ha duvidas de que se constitui um fendmeno social e, pela inicial
inexisténcia de limites rigidos entre o publico e privado, acabou se tornando um
fendmeno politico.

Sendo entendida como um fendmeno complexo, a corrup¢do pode ser
abordada sobre varias perspectivas, nesse sentido, com o intuito de discorrer sobre
ela e alcancar os objetivos propostos de entender o porqué a Acdo Popular se
constituirhA como ferramenta para seu enfrentamento, a intencdo é observa-la
enquanto fendmeno politico e social. Todavia, registre-se que todos 0s outros
campos de conhecimento e abordagens discorridos acerca do tema acabam por se
entrelacar em uma relacdo de complementariedade, razdo pela qual guardam
importancia para quaisquer construcdes realizadas em torno do assunto.

Olhar a corrupcédo como fendbmeno politico requer uma analise dos circulos que
envolvem a administracdo da maquina publica, abrangendo aqueles que detém o
exercicio do poder politico, sua administracdo e mantenca, com a responsabilidade
designada de executar as atribuicdes constitucionais, e consequentemente, a busca
do interesse publico.

Por ora, as relacbes que se estabelecem entre representantes e
representados, administradores e administrados, eleito e eleitor sao dirigidas pela
politica, que se ocupard da gestdo de interesses alheios. Esses ndo podem ser

exercidos com a intensdo de atender exclusiva e predominantemente interesses
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pessoais e individuais, é ai que a corrup¢do surge como objeto de preocupacgdo
(FRIEDRICH, 2014).

A corrupcado, sendo entendida como endémica no sistema brasileiro, cria as
mais diversas dificuldades para o desenvolvimento do pais. Nessa perspectiva, no
estagio de democratizagdo do Brasil, a corrupcdo dos agentes publicos e das
proprias instituicbes se coloca na posicdo de um dos maiores desafios para a
ampliacdo da legitimidade e qualidade da democracia (AVRITZER, 2011).

A formacéo da gestéo politica, sem duavidas, deveria buscar acdes e resultados
universalizaveis, ndo se restringindo a garantia somente de condicbes minimas de
existéncia para o cidaddao. O que acaba ocorrendo sdo entraves que a desviam
dessa finalidade, e hoje se pode afirmar que o maior deles é a corrupcdo. Nesse
sentido, constroi-se o entendimento que o uso inadequado desse poder politico
acaba por configurar a corrup¢cdo como um comportamento andmalo ou patolégico.

No campo das ciéncias biolégicas, patologia é considerada o estudo das
alteracdes estruturais, bioquimicas e funcionais nas células, tecidos e 6rgaos, com o
objetivo de buscar os mecanismos responsaveis pelos sinais e 0s sintomas das
doencas. De origem grega, a palavra patologia significaria o estudo da doenca,
ramificando tem-se Pathos igual a doenca, e Logos igual a estudo. Contudo, é
importante observar que patologia também pode ser utilizada como sinénimo de
doenca (www.significados.com.br).

Associando os temas nos estudos politicos, econémicos, criminolégicos e
sociolégicos que se fazem em torno da corrupcdo, ela também é compreendida
como uma patologia, nesse caso, uma patologia social (LOPES, 2011). Sua
descricdo pode perfeitamente comportar a ideia de uma doenca ou um
comportamento anormal da sociedade, por isso, ndo se pode dissociar a ideia de
entendé-la como fendbmeno social.

Ao observar a corrupcdo como patologia social, surge a necessidade
permanente de aprimoramento das instituicbes publicas, privadas e, principalmente,
do tecido social para combater esse entrave. Isso porque, ela traria como atributo
duas caracteristicas que acompanham esse conceito, uma constituida na sua
habilidade de ser mutavel, e outra, sua a capacidade de envolver diversas formas
em constante aprimoramento (LEAL, 2013).

Por essa expansao de fenbmenos complexos e diversificados, o principal meio

repressivo utilizado até entdo para o seu enfrentamento, o Cédigo Penal, acaba por
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ficar com suas matérias fragilizadas. Assim, Lopes (2011) ja previa que tdo somente
as respostas trazidas nesse, nao teriam sido suficientemente capazes de
percepcionar e tratar a corrupcdo. Mas o0 que, entdo, ajudaria no tratamento dessa
doenca?

Por essas e outras razdes adiante descritas, j& se compreende a importancia
sobre o estudo da corrupcdo. Livros, noticias, artigos, leis, projetos formam um
somatorio essencial das saidas que se buscam no intuito de eliminar esse entrave, e
0 estudo proposto pretende, na medida no possivel, contribuir para um reflexo de
mobilizacdo da sociedade na utilizagdo dos instrumentos que detém para tanto.

Levando em consideracdo esses aspectos, jA se pode perceber o quédo
complexo € esse tema, 0 que torna importante, consequentemente, desmembrar os

elementos que constitui a corrupcdo como fenébmeno social e politico.

2.1 Identificando o conceito, caracteristicas, classificacfes e efeitos: atributos

da complexidade da corrupcdo como fenbmeno social e politico

Sabendo que conceituar corrup¢do nao € tarefa simples, como de praxe,
comeca-se a entender o que vem a significar o termo. A palavra corrupgéo tem suas
raizes no latim corruptione, girando em torno da ideia de corromper, logo, corromper
ramifica-se em decomposicdo, putrefacdo, desmoralizacdo, suborno. Assim
corromper, grosso modo, pode ser considerado como influenciar a conduta de
alguém por meio da oferta de vantagem ou recompensa tendo em vista a intensdo
de obter uma prestacdo indevida desse sujeito, de interesse do préprio agente
corruptor ou de terceiro.

Tanto pelo Dicionario do Houaiss da Lingua Portuguesa, como pelo Dicionério
da Lingua Portuguesa Contemporanea, da Academia das Ciéncias de Lisboa,
corrupcéo pode significar a deterioracdo, decomposicao fisica e organica de algo, ou
putrefaccdo, bem como, a modificacdo, adulteragdo das caracteristicas originais de
algo; ou mesmo, a degradacdo moral de individuos e instituicbes. Nesses casos,
mostra-se uma ampla gama de possibilidades conceituais (LEAL, 2013).

E interessante a andlise que Starling (2012) faz ao dizer que a palavra
corrupgdo contempla dois movimentos com consequéncias consideraveis: primeiro
algo que se quebra em um vinculo; e segundo algo se degrada no momento dessa

ruptura. Por conseguinte, quebra-se o principio da confianca que € o elo que permite
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ao cidadao associar-se para interferir na vida de seu pais, e ainda, degrada-se o
sentido do publico.

Como discorrido no inicio deste trabalho, a corrupg¢édo torna-se uma questao
complexa. Para entender essa complexidade, muitas areas de conhecimento tém se
debrucado sobre o tema, assim, ja parte-se da ideia de que sdo multiplas as formas
de abordagem e observacdo na busca da compreensdo desse fendmeno. Nessa
perspectiva, Leal (2013, p. 80) também preceitua que “[...] a corrupcao em termos de
delimitacdo conceitual se afigura como um fenébmeno de multiplos fundamentos e
nexos causais, tratada por diversos campos do conhecimento”. Todos esses campos
discorrendo acerca do tema, acabam por se entrelacar em uma relacdo de
complementariedade, e possibilitam as construcdes realizadas em torno do assunto.

E importante lembrar que até o inicio da década de 80, as pesquisas cientificas
que se fizeram sobre o tema estavam sendo debatidas na area da sociologia, do
direito criminal, da histéria e da ciéncia politica. Foi somente ap0s essa década que
novas pesquisas foram realizadas trazendo o estudo da corrupcao sobre os olhos da

economia, e os reais efeitos decorrentes dai.

A constatacdo de que a fraude e o desvio de recursos publicos devem ser
combatidos ndo apenas porque sdo reprovaveis do ponto de vista ético,
mas também em razdo dos maléficos efeitos econdmicos que produzem,
conferiu ao tema importancia que jamais lhe havia sido dada e criou, no
cenario internacional, o ambiente propicio para que se procurasse combater
a corrup¢do tendo em vista interesses reais e efetivos, relacionados a
obtencdo de vantagens econdmicas para 0s paises e para 0 setor
empresarial (FURTADO, 2015, p. 23).

E possivel esclarecer que, até entdo, o foco que se dava pelas areas que se
propunham a estudar o tema da corrupcdo a consideravam como algo fora dos
principios e dos padrbes éticos, onde ela era um problema exclusivo do setor
publico. Igualmente, o tema néo interessava para a economia, por muitas vezes a
corrupgdo era até benéfica na obtencédo de certos beneficios. Contudo, essa visdo
comecou a mudar devido ao grande impacto que a corrupcdo estava causando as
economias dos paises, e as proprias empresas que ja ndo suportavam mais 0s
grandes impactos negativos gerados.

Assim, diz Furtado (2015) que a década de 1990 foi o marco de explosédo de
trabalhos cientificos envolvendo a economia, como os realizados pelo Banco

Mundial e o Fundo Monetéario Internacional. Na verdade, esse grande interesse
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deveu-se a comunicacdo que comecara a predominar internacionalmente, trazendo
uma integracdo do internacional com o regional por meio da globalizacdo. Esses
acontecimentos exigiram dos paises maior transparéncia, e por consequéncia, a
implantacéo de reformas nas suas estruturas econémicas e administrativas.

A complexidade em torno da corrupcéo vai gerar também a consequéncia de
nao haver uma definicho segura acerca desse fenbmeno. Friedrich (2014)
exemplifica que se pode entender como manifestacdo da corrupcdo tanto a
apropriacado indevida de recursos publicos, ou desobediéncia a dispositivos legais,
onde a lei descreve as condutas corruptas, como, entender como CcoOrrupgao
qualguer ato que atente contra a moralidade publica. Nesse sentido, ndo h& na
tradicdo do pensamento politico ocidental, consenso sobre o0 que vem a ser a
corrupcdo, muito menos uma Teoria Politica da Corrupcédo (FILGUEIRAS, 2012).

Filgueiras (2012), entdo orienta, que o que existe sdo diferentes abordagens
sobre tema, considerando determinados marcos teoricos e filosoficos. Apontam-se,
dessa forma, algumas teorias politicas que surgiram no século 20 e suas
contribuicdes, sdo: a Teoria da Modernizacdo, que considera a corrup¢ao no ambito
da sociedade capitalista, responsavel pelas desfuncionalidades das instituicbes
politicas; e a Teoria da Escolha Racional, que identifica a corrupcdo em relacdo ao
tipo de relacdo existente entre setor publico e privado, notadamente, no que diz
respeito com a adocado de cultura desenvolvida nos costumes que a reproduzem, 0s
quais, por sua vez, tém natureza politica destacada.

Estando a corrupcdo cada vez mais impregnada no sistema politico brasileiro,
surgem também concepc¢des e teorias relacionadas com a ideia de naturalidade, ou
mesmo de inevitabilidade da corrupcdo (AVRITZER, 2011). Alguns estudiosos vao
ligar a presenca da corrupcdo no sistema brasileiro como algo natural, ou seja,
apresentada como uma consequéncia natural da sociabilidade humana. Nesse caso,
fatores ligados a heranca ibérica marcardo a sociedade, principalmente, a relacéao
gue se constitui entre publico e privado, gerando efeitos em todo o desenvolvimento
politico de forma univoca, onde a corrupcao torna-se algo inevitavel. Contudo, essa
visdo também estaria equivocada.

Mesmo entendendo a importancia das contribuicdes de todas essas teorias, ha
de se considerar as criticas que as circundam, como o fato dessas desconsiderarem
a dimenséo dos valores e tragos culturais em torno da corrupcado (FILGUEIRAS,
2012).
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Historicamente, a ideia de corrupcdo sempre esteve associada a participacao
do Estado e a atuagdo criminosa dos agentes publicos, ou, com as condutas
descritas nos tipos penais dos crimes contra a Administracdo Publica (FURTADO,
2015). Essa se dava numa associacdo com o Direito Penal, onde somente as
condutas descritas nos tipos penais poderiam caracterizar-se como corruptas.
Lopes (2011) refere que o conceito juridico-penal atribuido aos varios tipos de crime
de corrupcdo sofreu limitacbes operativas que ja ndo responderiam de forma
adequada a resolucao de varios fendbmenos patoldgicos, razdo pela qual ocorreu

uma expansao gradual do conceito de corrupcdo. Pode-se dizer entdo que também:

[...] a expanséo extraterritorial dos fenémenos da corrupgéo e a globalizagédo
dos comportamentos corruptivos levou a internacionaliza¢éo do tipo criminal
<<corrupg¢do>>, nas suas variadas tipifica¢cbes, no sentido de se procurar
encontrar uma matriz comum que permitisse o funcionamento minimo dos
sistemas formais de controlo nos varios paises. Dai que se tenha pretendido
chegar a alguns consensos minimos com a padronizagdo do tipo de crime
de corrupgéo, sustentada em grandes pilares normativos que pretendem
vincular os Estados (LOPES, 2011, p. 41, grifos originais).

E ai que sobressai o entendimento que o conceito revestindo a corrupgéo néo
possui seu fundamento somente nas atribuicbes descritas penalmente, isso devido
ao fato da variacdo das diferentes formas de sua consolida¢do. Assim, inicia-se um
longo debate de como conceituar a corrup¢éo frente a evidéncia de ter se tornado
um fendmeno de mudltiplos fundamentos, trazendo consigo 0 que muitos autores
chamam de caréater multifacetado.

Ao encontro disso, Petrelluzzi e Rizek Junior (2014) orientam em considerar
essas condutas corruptivas como extremamente complexas, considerando o fato de
ser dificil encontrar uma definicdo ou conceito condizente a todas as possibilidades
gue o vocabulo pode proporcionar. Nessa logica, € que se fala apenas em diferentes
abordagens desse problema de acordo com fins normativos especificados em
conceitos e categorias (FILGUEIRAS, 2012).

Furtado (2015) aduz que ha uma impossibilidade de definicho das formas
instrumentais dos atos corruptivos. Ha duvidas na delimitagdo do seu ambito de
atuacdo, sendo exclusivamente publico ou privado, ou até mesmo o fato de que o
fenbmeno da corrupgdo ultrapassa o meio juridico ao atingir e mobilizar outros meios
como a sociologia, a politica, as relacbes transnacionais. Todos esses fatos

impossibilitam um conceito acabado de corrupcéo.
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Isso também ocorre em termos praticos, pois o conceito de corrupgéo é amplo.
Fala-se em praticas de suborno e de propina, apropriacdo indébita, fraude, ou,
qualquer outro desvio de recursos por parte de um funcionario publico, casos de
nepotismo, trafico de influéncia, extorsao, utilizacdo de informacao privilegiada para
fins pessoais, e a compra e venda de sentencas judiciais, entre muitas outras
praticas (UNODC, www.unodc.org).

Ribeiro (2000) ressalta que o entendimento sobre o tema da corrup¢cdo nao
leva em consideracao apenas sua definicdo legal, mas sim, sua definicdo ética. Para
ele, corrupgdo consiste naquilo de mais contrario ao bem comum e a coisa publica.
Por esse fato, se enquadra na mesma familia trafegar pelo acostamento, furar a fila,
passar na frente dos outros, muitas acdes as vezes proibidas por lei, outras ndo. O
autor lembra que ndo ha corrupcdo sem uma cultura da corrupg¢ao, pois, no seu
entorno gira niveis de aceitagdo tanto social como institucional. Essa cultura cresce
nos costumes que a reproduzem.

N&o obstante, “[...] ndo se pode falar em corrupcédo por esséncia, porque ela
sempre se mede relativamente a determinados padrées, operando contra certos
parametros comportamentais, éticos e morais, em relagdo a coisa publica” (LEAL,
2013, p. 83). Dessa forma, compreende-se insuficiente apreensédo do fenémeno da
corrupgdo que ndo considera a soma da natureza cultural, politica, econémica,
ideoldgica, dentre outras.

O que se aponta da doutrina das inUmeras tentativas de definicdo da corrupcao
€, segundo a identificacdo de Furtado (2015), a existéncia de trés diferentes
aspectos, como primeiro, a ideia de desvio de funcdo dos servidores publicos; em
segundo, os meios anormais de intermediacdo econdmica objetivando o carater
economicista, e terceiro, a corrup¢cdo em razao do interesse publico. Dessa forma,
concluiu-se para um conceito amplo de corrupgao.

A partir desse conceito amplo, para instrumentalizar o uso do termo da
corrupgdo, podem-se definir caracteristicas para sua identificacdo ou do que seria
um ato corrupto. Para Furtado (2015), essa constatacdo permite reconhecer a
ocorréncia desse fenébmeno em diferentes ambitos da sociedade.

Desse modo, em primeiro lugar, um ato corrupto importa um abuso de posicao,
uma transgressdo das regras de conduta acerca do exercicio de uma fungdo ou
cargo; em segundo, um ato corrupto requer a violagdo de um dever previsto em um

sistema normativo que sirva de referéncia; em terceiro, 0s atos corruptos estao
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sempre vinculados a expectativa de obtencéo de um beneficio de natureza politica,
sexual, profissional, ou até mesmo promessa futura; e, por quarto, pode ainda ser
apontado como caracteristica o fato da corrupcao estar revestida de sigilo, por isso
gue se insurge como medida preventiva a questado da transparéncia. Todas essas
caracteristicas sdo essenciais na abordagem que se constroi da corrup¢gdo como
fendmeno social e politico.

Por conseguinte, muitas ja sdo as premissas que se depreendem da analise
realizada até aqui. Todas elas decorrentes da complexidade em torno da corrupcao.
Além dessas, cabe também pesquisar os tipos de corrup¢do envolvendo a
sociedade dentro do que se pode perquirir, visto seu conceito amplo. Leal (2013)
guestiona, entéo, se é possivel diferenciar corrup¢do gerada para ganhos privados e
ganhos publicos, bem como, corrupcdo provocada pelo setor privado e pelo setor
publico. Nessa logica, € que explica sua concepcao de que a corrupg¢ao precisa ser
tratada de forma ampla. Entende-se que esse fendbmeno nédo pode e nem deve ser
restringido somente a ilicitudes, ou a problemas exclusivamente juridicos. Como
exemplo, podem-se observar as relacdes de producdo de bens e servicos na
iniciativa privada, onde tem se criado formas ndo oficiais de bonificacdo ou
premiacdo de comportamentos e condutas profissionais, como se exemplifica pelo
uso das gorjetas.

E interessante o conceito de corrup¢do abordado por uma perspectiva norte-
americana apontado por Leal (2013, p. 16) ao destacar que comportamentos
corruptivos causam grandes impactos nas instituicdes e nas relagdes sociais, como

por exemplo:

(a) a situacdo dos médicos que cerram fileiras em ndo denunciar ou sequer
testemunharem contra colegas seus que foram negligentes no tratamento
da vida humana; (b) quando a policia fabrica provas para serem usadas em
processos; (c) quando determinados patrocinadores de atletas em
competicbes importantes os estimulam e mesmo obrigam a consumir
produtos farmacos proibidos para obterem melhores resultados; (d) o
préprio tema do nepotismo, que ndo precisa ter contraprestacdo econdmica
— suborno — para se caracterizar; isto porque, em todos estes exemplos, o0
gue se distingue é a quebra de confianca no sistema na medida em que
procedimentos institucionais séo solapados, a despeito de em tais situacfes
ndo haver a configuracdo explicita ou ao menos tradicional do suborno
propriamente dito.

Leal (2013) refere outros exemplos como situacdes de plagio académico em
que o plagiador objetiva o beneficio da conclusdo de um curso ou especializagédo, no

intuito de se colocar melhor no mercado; o caso de um agente publico que planta
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provas, ou mesmo as fabrica de modo a torna-las incriminatérias nos ilicitos penais
de alta reprovacgao social, como pedofilia ou estupro. Caso em que, ndo se objetiva
qualquer vantagem econdmica ou beneficio pessoal, mas acaba-se por animar o
senso de justica com a consequente punicao.

Pode-se dizer que uma das posi¢cdes mais criticadas é a visdo tradicional
acerca de conceber a corrupgdo como aquela que deve envolver necessariamente a
presenca do Estado para que se qualifiquem os atos como corrutos, esquecendo-se
da corrupcdo privada. Nesse caso, Furtado (2015, p. 30) aduz que
“[...] somente o abuso ou o desvio no exercicio das potestades publicas relacionadas
a atividade econbmica ou politica dos poderes publicos e a sua utilizacdo em
beneficio de interesses privados poderia suscitar o tema da corrupgao”. Entretanto,
nos dias mais atuais, reveste-se de carater comum a verificacdo de uma corrupgao
privada. O que se depreende dai, é que tanto os desvios de interesses privados no
setor privado, ou interesses publicos no setor publico gerardo prejuizos a toda
coletividade.

Nesse caso, 0s instrumentos e métodos utilizados no combate da corrupcao
devem ser utilizados nos dois meios. Pensando na corrupgédo privada, esses
instrumentos devem ser buscados no proprio setor privado com atencdo dos
estudiosos do Direito Privado (FURTADO, 2015). Ha de se ressaltar também que a
discusséo acerca dos atos privados no ambito da corrupcdo ndo € questao pacifica
entre os estudiosos do tema. Pode-se perceber, na verdade, que a tendéncia
mundial ja caminha para essa perspectiva. Nesse caso, Furtado (2013) cita como
exemplo, a Convencao de Mérida, que propds a criminalizacdo do suborno no setor
privado e a malversacdo, e também a criminalizacdo de peculato de bens nesse
setor.

E interessante a definicdo de Ribeiro (2000) ao tratar da corrupgédo cultural,
aguela pequena, disseminada, mas que nao é a unica que existe. Diz que considera
como corrupcao cultural aquela que expressa uma cultura forte no pais, baseada na
busca pelo privilégio pessoal, somado a relagdo norteada pelo favor. Nomina, ainda,
esse tipo de corrupcdo como antirrepublicana, dissolvendo ou impedindo lagos
importantes, sendo visivel a qualquer um.

Mas além da corrupgdo cultural, Ribeiro (2000) situa a corrupgdo estrutural,
com poder de matar mais pessoas com seus reflexos. Essa se organiza sob a forma

de compld para pilhar os cofres publicos, mal deixando rastros. Diz o autor que, ao
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se dar atencdo a corrupc¢do visivel, a cultural, se esquece da enorme dimensédo da
corrupcéo estrutural ou organizada. Exemplifica que um grande corrupto ndo usa
cartdo corporativo, nem gasta dinheiro da Camara com a faxineira. Para que vai se
expor com migalhas? Ele ataca somas enormes. E s6 pode ser pego com
dificuldade (RIBEIRO, 2000).

Além de entender a corrupcéo publica, privada, cultural ou estrutural, pode-se
ainda separar outras nomenclaturas de corrupcao existentes. Tipifica e explica
Nascimento (2014) quanto as suas pesquisas considerando uma corrupcao
chamada como esporadica, sistémica, politica e burocrética. A corrupcdo esporadica
ou individual consistird naquela que ocorrera de forma irregular, nessa perspectiva,
por meio da drenagem de recursos afetara diretamente o campo da moral publica e
da economia.

Ja a corrupcéo sistémica, concebida como uma corrup¢do no plano estrutural
caracterizar-se-a por ser um aspecto integrado e essencial do sistema econdémico,
politico e social. Nascimento (2014) refere que, em muitas instituicbes e processos
do Estado, esse tipo de corrupcédo € utilizado de forma continua por individuos e/ou
grupos que nao possuem alternativa que nao seja lidar com ela.

Por corrupcao politica, também descrita como macrocorrupcdo, entender-se-a
qualquer transacédo entre os agentes dos setores publicos e privados nos casos em
gue servicos, bens, interesses, ou mesmo poderes sdo convertidos em vantagens
privadas e ilegais. No caso, a ocorréncia desse tipo de corrupcdo se da com maior
frequéncia quando as leis e os regulamentos sdo ignorados, colocados de lado ou
ainda interpretados segundo interesses individuais pelas autoridades publicas. Suas
consequéncias giram em torno de gerar o fim da politica e ao mesmo tempo, a
destruicdo da democracia (NASCIMENTO, 2014).

Ainda, a corrupg¢ao burocratica ou micro corrup¢ao, configura-se como aquela
ocorrida em menor escala, que de forma cotidiana, ocorre nos espacgos ou locais
destinados a politicas publicas, nos casos em que had uma proximidade entre os
agentes publicos e os agentes dos setores privados, ou mesmo do cidadéo.

Observando a ideia de classificar os tipos de corrupcao existentes, nota-se
também certas descrigcbes pela Transparéncia Internacional (www.transparency.org,

grifos originais):
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[...] generally speaking as “the abuse of entrusted power for private gain”.
Corruption can be classified as grand, petty and political, depending on the
amounts of money lost and the sector where it occurs. Grand corruption
consists of acts committed at a high level of government that distort policies
or the central functioning of the state, enabling leaders to benefit at the
expense of the public good. Petty corruption refers to everyday abuse of
entrusted power by low- and mid-level public officials in their interactions
with ordinary citizens, who often are trying to access basic goods or services
in places like hospitals, schools, police departments and other agencies.
Political corruption is a manipulation of policies, institutions and rules of
procedure in the allocation of resources and financing by political decision
makers, who abuse their position to sustain their power, status and wealth.

Sob a definicdo desse 6rgdo, agrega-se a classificacdo de uma corrupcéo
grande, pequena e politica, considerando os montantes de dinheiro perdido, bem
como, o setor em que ocorrerd. Cabe observar aqui, que para o estudo do presente
trabalho, dar-se-a atencdo especial a corrup¢cdo no setor publico, envolvendo a
atividade administrativa do Estado, para sua repressao por meio da Acéao Popular.

Novamente referindo a complexidade envolvendo a corrupcgéo, € relevante a
partir dessa constatacdo, analisar os efeitos gerados a sociedade, uma das
principais molas propulsoras para os estudos realizados em seu entorno.

N&o ha duvidas que a corrupcdo constitui-se como um complexo fenémeno,
seja no ambito social, politico ou econémico. Considerando esse fato, a corrupgao
ndo se torna apenas uma preocupacao nhacional, pois devido a complexidade
adquirida, acaba afetando também todos os paises do mundo, bem como, todas as
sociedades e economias das mais variadas formas. Um fato importante € que em
razdo da globalizacdo, os efeitos gerados pela corrupgédo ultrapassam a esfera
nacional.

A globalizacdo da corrupcéo fez com que as medidas e estratégias de seu
combate comecassem a considerar as causas e efeitos do fenbmeno numa esfera
muito mais ampla. Diz-se que até a década de 1990, a concepc¢ao que se gerava em
torno da corrupcao era aquela que a considerava extremamente benéfica por suas
inlmeras vantagens nas economias internas, promovendo a celeridade de certos
processos, tendo o suborno assumido importante papel, sendo muitas vezes
tolerado e incentivado nos paises menos desenvolvidos (FURTADO, 2015).
Contudo, esse quadro mudou devido aos diversos efeitos negativos que foram se

percebendo num longo prazo com a corrupgao.
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Toda essa concepcao reforca a mudanca de paradigma adotada pelos paises
de deixar a concepcao que a corrup¢do é um problema exclusivamente local, para

considera-la como fendbmeno transnacional.

Varias sociedades, Estados e sistemas politicos contemporaneos lutam
contra problemas como a corrupcao, 0 nepotismo, o fisiologismo, o crime
organizado, a lavagem de dinheiro, o enriquecimento ilicito, o suborno, o
favorecimento, as “mordomias’(NASCIMENTO, 2014, p. 61, grifos originais).

Dessa forma, a constatacdo primordial que deve ser feita gira em torno dos
graves problemas e ameacas para a estabilidade e a seguranca das sociedades,
gue tem latente a corrup¢cdo em suas realidades.

Explica Leal (2013, p. 14) que “[...] a corrupcdo tem evidenciado ao longo do
tempo faces multisetoriais e capacidade de expansao infinita na rede de relacdes
sociais e institucionais, publicas e privadas, do cotidiano”. Constroi-se o
entendimento de um carater multifacetado atribuido a ela, pelo fato de suas
consequéncias atingirem a livre concorréncia e os consumidores, as financas
publicas, o meio ambiente, a Republica e a Democracia. E ainda, talvez o fato que
mais preocupa a comunidade internacional, atinge o comércio internacional
(COSTODIO FILHO, 2014).

O Escritorio das Nacdes Unidas sobre Drogas e Crime - UNODC
(www.unodc.org) define que, ndo raro, a corrupgao tem tamanha complexidade que
atinge diretamente as instituicdes democraticas, ocasionado, do mesmo modo, uma
retracdo no desenvolvimento econémico, e agregando um aumento da instabilidade
politica. Esse grande entrave afeta a sociedade em diversos setores: saude,
educacao, transporte, seguranca, financas, melhoria de qualidade de vida, conforme
acrescenta a Transparéncia Internacional (www.transparency.org). Igualmente, o
mesmo Orgao discorre que ha quatro categorias principais das quais podem ser
observados os custos gerados pela corrupgdo, as categorias sdo a esfera politica,
econOmica, social e ambiental.

Utilizar-se-4 delas para desmembrar especificadamente o que gera esse
fenébmeno.

Na esfera politica, a corrupcdo € um obstaculo para a democracia e o Estado
de Direito. Num Estado Democratico, as instituicbes responsaveis pelo seu

funcionamento perdem sua legitimidade quando ocorre sua regulacdo de forma
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incorreta buscando uma vantagem privada. Assim, é que se afirma extremamente
dificil desenvolver uma lideranca politica responsavel juntamente com a corrupgéo
(TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, www.transparency.org).

Em um cenario de representacdo politica na democracia representativa, a
corrupcgdo traz profundos impactos. Isso porque a logica para esse sistema é de ter
o cidadao envolvido na conducdo dos negdécios publicos por meio do exercicio do
voto, ou de ser candidato em condicfes justas e livres de elei¢cdes. Contudo, até
nesse sistema, ha consideravel desvio, surgindo assim, comportamentos corruptivos

como:

[...] @ compra de votos, transformando-os em mercadorias de trocas ou
vendas, visando a persuasdo de outrem para a escolha de candidatos ou
mesmo para abster-se de votar, constitui histérica intervencdo ilicita a
integridade do processo eleitoral, sem falar nas questdes de abuso do poder
econdmico relacionado ao financiamento privado de campanhas,
falseamento da contagem de votos (cada vez mais rara em face dos
processos eletrénicos do sufragio), devendo o Estado instituir mecanismos
efetivos de garantia ao processo eleitoral tanto para quem voto como para
guem é votado (LEAL, 2013, p. 101).

Esses comportamentos corruptivos geram, o que diz Leal (2013), conexdes
gue desestruturam os interesses coletivos que a Administracdo Publica deve
perseguir, interferindo na sua racionalidade e eficiéncia. Portanto, criam-se

desdobramentos corruptivos como:

[...] obrigacBes por vezes ilicitas dos eleitos para com seus financiadores ou
comerciantes de votos, envolvendo privilégios publicos, favorecimentos
financeiros, acesso diferenciado as instancias governamentais e mesmo a
cargos e fungdes institucionais (LEAL, 2013, p. 102).

E interessante destacar que a corrup¢do politica pode ser examinada na
perspectiva da analise da atuacdo dos partidos politicos ou em relacdo aos partidos
eleitos, e na perspectiva de sua atuacédo no exercicio dos seus mandatos. Assim,
tem-se que o que de maior gravidade se percebe na atuacdo dos partidos politicos
tem relacdo com financiamento de campanhas eleitorais, e a necessidade de
arrecadar fundos de financiamento, que a partir da necessidade de utilizagdo de
meétodos ilicitos dardo ensejo a corrupcdo politica (FURTADO, 2015). Logo, os
efeitos da corrupcdo gerados nesse ambito sdo de extrema preocupacao por

corroerem os fundamentos da teoria da representacdo no estado democrético.
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Os interesses da populacdo sao deixados de lado, ocasionando um
distanciamento entre o cidaddo e seus representantes, que comegam a por em
duvida a legitimidade do processo politico. Como um ciclo, esses atos ocasionam o
desinteresse do cidaddo nos processos eleitorais, abrindo-se mais espaco ainda
para os financiamentos ilegais de campanhas politicas (FURTADO, 2015). Ao
assumir o poder politico, devido as alian¢as que sédo formadas pelas praticas desses
atos nos financiamentos de campanhas, comeca-se o favorecimento dos
intermediarios, arrecadadores, e responsaveis por esse sistema. Como resultado
tem-se um profundo descredito da populagcédo no sistema democrético, que se torna
incapaz de coibir esse ciclo.

Um dos exemplos mais gritantes que se pode apontar no Brasil no
financiamento de campanhas € o caso do Mensaldo, ocorrido entre 2005 e 2006,
com a compra de votos de parlamentares no Congresso Nacional em troca de apoio
politico, que beneficiava cinco partidos. Contudo, esse exemplo, ndo logra tanto
éxito nos efeitos que se apresentam, pois impressionou o fato de que, apesar de
toda esta sequéncia de casos envolvendo suspeitas de corrupcdo no Brasil, ainda
assim — com o escandalo do mensaldao de 2005 —, as eleicdes de 2006 néo
refletiram o ocorrido, levando novamente o Presidente Lula, que teve seu partido
envolvido nesse escéandalo, a mais um mandato (LEAL, 2013).

Vé-se, portanto, que a corrupcdo, com seus efeitos na esfera publica, € a maior
ameaca as instituicbes de um estado democrético de qualidade, uma vez que se
constituiu sobre uma indevida apropriacdo daquilo que deveria ser da coletividade.
Segundo o que entende Marinela, Paiva e Ramalho (2015), essa indevida
apropriacdo do Estado causada pela corrupcdo gera inumeros efeitos, todos
indiscutivelmente deletérios. Aponta-se, nesse caso, 0 enriquecimento ilicito das
empresas e dos funcionarios corruptos, o prejuizo ao erario, a violacao da lei e da
moralidade administrativa, perda da eficiéncia administrativa, supressao ou reducao
de politicas publicas, como decorréncia do desvio de recursos, aumento da carga
tributaria para compensar o intencional desperdicio.

Na Constituicdo democratica, hoje, acredita-se que cabe a politica a protecao e
garantia de direitos. Assim, a atividade politica que ndo tem como objetivo a
protecdo e concretizagdo desses direitos serd uma atividade de desvios.
“Diante disto, a corrup¢do, enquanto patologia, desvia a politica de sua finalidade

precipua de buscar a efetivacdo do rol de direitos consagrados em texto
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constitucionais e em tratados e pactos internacionais” (FRIEDRICH, 2014, p. 26). De
tal modo, vé-se que ao invés de consagrar direitos, a corrup¢do, contaminando a
atividade politica, busca beneficiar interesses particulares desvinculados de direitos
fundamentais.

Leal (2013) explica que a corrupcdo vai atingir os Direitos Fundamentais por
meio de comportamentos corruptivos, e da falha estatal de evitar isso. As préticas de
atos corruptivos que esvaziam 0S recursos publicos colocam em jogo direitos
fundamentais civis, politicos, sociais, econémicos e culturais, ocasionado altos
custos de investimento e protecdo. De tal modo, ndo ha duvidas de que a corrupcao
encontra-se diretamente conectada a violacdo dos Direitos, e esse talvez seja o

principal efeito deletério da corrupcéo.

Todos os individuos sdo dotados de Direitos Humanos, e todos os Estados
estdo obrigados em garantir que sua populagéo usufrua destes Direitos. Por
sua vez, cada Direito Humano tem a favor de si especificas obrigacdes por
parte dos Estados e mesmo por parte dos individuos entre si; ocorre que,
para as pessoas efetivamente usufruirem de seus Direitos Fundamentais, o
Estado precisa cuidar para que haja condicdes favoraveis para tanto, assim
€ que se diz que os Estados precisam respeitar proteger e fazer cumprir
todos estes Direitos (LEAL, 2013, p 96).

Pode-se observar que como principal consequéncia, a corrup¢ao impede que
as pessoas tenham seus diretos respeitados, por mais que os tenham assegurados.
Do mesmo modo, ocorre com sua inser¢cao social, ou outros ambitos que acaba
atingindo. Por ora, esse fenbmeno torna-se um grande obstaculo na concretizacao
dos Direitos Humanos, nos quais se encontram os direitos civis, econdmicos,
politicos, culturais e sociais, bem como o direito ao desenvolvimento. Afetam-se
principios fundamentais de Direitos Humanos, como a transparéncia, a nao
discriminacéo, a responsabilizacéo, e participacdo efetiva da comunidade (PILLAY,
2013).

Leal (2014) aponta que para determinar se as praticas corruptivas violam esses
direitos é indispensavel também identificar quais as acdes ou omissdes exigidas do
Estado, que tem o dever de protecao, respeito e efetivacdo desses, onde se torna
necessario delimitar quais sao as responsabilidades estatais. Essa visdo contempla
a ideia de que o principal responsavel para a prevencao e erradicacdo da corrupgao

sdo os Estados.
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Notadamente, violam-se constantemente direitos quando ha defasagem nas
obriga¢gbes determinadas ao Estado, tendo em vista o respeito, a protecdo e a
efetivacdo dos direitos que deve tutelar. Nesse cenario, podem-se citar como
exemplos os casos de quando alguém paga suborno para conseguir vaga escolar,
ou, paga suborno para obter determinado tratamento médico-hospitalar, condutas
que estdo a violar o sistema de ensino e de salde existente; ou ainda, 0s casos em
gue por meio do suborno, comercializam-se residuos toxicos e depositados sem as
cautelas devidas em areas de densidade demografica significativa, provocando as
pessoas dessas localidades danos consideraveis as suas saudes ao longo do tempo
(LEAL, 2013).

Continuando a verificar os efeitos da corrupcéo, Leal (2013) observa que esses
acontecem em Varios outros servicos da Administracdo Publica, como no Direito a
Saude, onde a auséncia de infraestrutura adequada implica a negativa do acesso ao
sistema, violando assim, um Direito Fundamental. Desse modo, a atuacdo da
Administracdo deve prezar em acdes para que iSSO ndo ocorra, C€como O
fornecimento de agua potavel adequada ao consumo, condi¢cdes sanitarias
razoaveis, habitacdo e tratamento da salde curativa e preventiva, acesso aos
servicos de saude e informacgfes a respeito. Aplicando corretamente 0s recursos na
area da saude, seriam mais medicamentos que poderiam ser comprados, mais
equipamentos para hospitais, mais contratos de equipes médicas, tudo de modo a
ampliar qualitativamente os servi¢os publicos.

Outro reflexo que se pode notar com a corrupcdo, € o aumento das taxas de
mortalidade infantil pelo precario atendimento de prevencdo e cura em termos de
politicas publicas para gestantes e criancas. Nao obstante, observa Leal (2013) que
0 mesmo ocorre no setor da educacdo, com as varias praticas corruptivas que
geram efeitos devastadores ao que deveria ser o objetivo central de mantenca do
sistema brasileiro. Infelizmente, sGo muitos 0s casos que a corrupcao gera efeitos
nefastos aos Direitos Fundamentais.

N&o obstante, também na esfera da economia a corrup¢do acaba por esgotar
as riguezas nacionais, onde politicos corruptos vao investir recursos publicos
escassos em projetos que irdo encher seus bolsos ao invés de beneficiar as
comunidades e priorizar projetos mais urgentes como escolas, hospitais e estradas
(TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, www.transparency.org). Além disso, a
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corrupcao também dificulta o desenvolvimento de estruturas de mercado justo, e
distorce a concorréncia desencorajando investimentos.

Ainda, pode-se compreender que se reduz a efetividade de politicas voltadas
ao mercado. Isso faz fomentar atuacdes clandestinas e irregulares para quem esta
nesse meio, gerando o incremento da economia informal com todos os riscos e
violacdes de direitos laborais e sociais que isso acarreta (LEAL, 2013). Nao raro, os
negocios envolvendo a corrupcdo tém os custos de suas transacdes mais elevadas
pelo fato de suas atividades serem realizadas secreta e cautelosamente. Esses
valores se moldam de acordo com o perigo externo, com a constante ameaca de
serem desveladas e punidas essas préticas (FRIEDRICH, 2014).

Observando a conexdo das esferas atingidas, é a esfera econdmica que talvez
seja a mais perceptivel dos efeitos da corrupcdo em termos quantitativos, e foi a
responsavel por gerar uma mobilizacédo internacional de preocupacao. Foi o estudo
dos efeitos econdmicos da corrup¢do, o responsavel por unir esforcos para o seu
combate nao s6 a nivel nacional, mas também internacional. Nessa década é que se
reverteu 0 quadro que até entdo desconsiderava a corrupcdo como fendmeno
econdmico, pois estudos realizados pelos economistas demonstraram que a
corrupcdo afetava a competitividade da economia global e a eficiéncia dos
investimentos estrangeiros dos organismos internacionais.

A corrupcédo, dessa forma, ter4 grandes reflexos sobre o desenvolvimento
econbmico dos paises e, sobretudo, da qualidade de vida da populagdo. “Nao
resulta dificil, pois, concluir que a corrupcdo gera pobreza, ainda que esta Ultima
possa ser igualmente apontada como uma das causas da corrupgao” (FURTADO,
2015, p. 50). Como resultado, a desigualdade na distribuicdo de renda torna-se
acentuada, onde a corrupg¢do vai estar entre uma das principais causas da
concentracdo de rendas. Segundo Furtado (2015), isso ocorre porque quem mais
necessita de ajuda do Estado é a populacdo carente, e desse modo, a corrupgao
acaba fragilizando os programas sociais destinados a eles, e como ja referido
anteriormente, a constante infringéncia dos Direitos Fundamentais.

Nesse contexto, voltando-se para um ambito mais especifico, a corrupcao

acaba por afetar consideravelmente aos direitos dos mais necessitados, onde:

[...] constata-se que os atos de corrupgdo prejudicam toda sociedade, mas
em maior escala atinge os direitos ou interesses de camadas sociais mais
vulneraveis, afetam a qualidade dos servicos publicos, comprometendo
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aqueles que dela dependem, em especial, as pessoas mais pobres. As
necessidades basicas ndo sdo respeitadas e o minimo existencial a uma
existéncia condigna também nao (BERARDI, 2015, p. 107).

Por esse motivo, é preciso entender que ha sempre um ser humano por tras da
corrupcao. “No final, havera uma crianga sem merenda na escola, uma pessoa sem
remédios no hospital, uma mulher vitima de violéncia sexual sem atendimento”
(ONU, nacoesunidas.org). Tem-se que, infelizmente, a corrupcdo é a ladra do
desenvolvimento social e econdémico, tirando oportunidades de pessoas comuns
progredirem e prosperarem. Numa sociedade sem o suborno e a corrupgao,
“[...] milhdes de mulheres, criangcas e homens ndo podem ser traficados como
escravos, milhares de armas de pequeno porte ndo podem chegar a seus destinos
violentos e toneladas de drogas ilicitas ndo podem alcancar seus consumidores”
(ONU, nacoesunidas.org).

Por conseguinte, na esfera social, a corrupcao vai gerar relevante desconfianca
no sistema politico, em suas instituicées e liderancas. Desse modo, com esses
impactos nas instituicdes publicas, reduz-se seu respectivo desempenho, prejudica-
se a realizacdo de suas atribuicbes e o0 exercicio das funcdes publicas
(TRANSPARENCIA INTERACIONAL, www.transparency.org). Friedrich (2014), ao
encontro do que dispde Leal (2013), também refere que essas praticas vao abalando
a confianca dos cidaddos nas instituicdes, ocasionando um descrédito no Estado
como indutor da concretizacdo de direitos, esses sao os efeitos da corrupcao na
esfera social.

Pode-se dizer que analisando seus efeitos, dentre tantas consequéncias, a
mais significativa, € de que a corrupcdo enfraquece os principios fundantes das
relacdes sociais, e a perda de confianca nas instituicdes representativas publicas ou
privadas (LEAL, 2013).

Por esse fato, a confianca torna-se de essencial importancia para o
funcionamento das sociedades contemporaneas, principalmente por refletir o valor
civico, ético e moral. Com isso, ha um aumento da qualidade democratica das
relacdes interpessoais, interinstitucionais e politicas em geral, gerando um aumento
relevante nos indices de legitimidade social, e possibilitando que se reproduzam
meios eficientes de combate a corrupgéo (LEAL, 2013).

Ja na esfera ambiental, a corrupcdo passa por cima da preservacdo dos

sistemas ecologicos e recursos naturais com suas crescentes exploracdes
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desregradas. Isso quer dizer que a falta ou a ndo execucdo de legislacdo e
regulamentos ambientais, em razao da corrup¢ao, fazem com que 0OS recursos
naturais sejam descuidadamente explorados, bem como, sistemas ecolégicos
inteiros sejam devastados (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL,
www.transparency.org).

Vé-se que combater a corrupgéo auxilia em pensar em um acesso equitativo a
recursos essenciais. Nao obstante, esse entrave nao prejudica somente 0 meio
ambiente, mas também atinge consideravelmente todos os setores da sociedade,
principalmente, a classe menos privilegiada, como mencionado anteriormente. Por
isso, se reitera ser indispensavel a busca continua por acées de todas as frentes,
envolvendo comunidades, empresas e governo, simultaneamente desenvolvendo
politicas que promovam a transparéncia, a prestacdo de contas, e a integridade

(LEAL, 2013). Logo, tratar da Acao Popular nesse meio é de extrema relevancia.

O volume de recursos que movimenta e o poder politico envolvido fazem
crer que estamos longe de considerar a corrup¢do como tema de interesse
apenas dos historiadores. E necessario que 0s governantes, 0S organismos
internacionais, a sociedade civil organizada, os empresarios, enfim, que
todos tenhamos consciéncia de que a luta contra a corrupgdo deve ser
travada no dia a dia e que sempre surgirdo novas formas de corromper e
fraudar (FURTADO, 2015, p. 412).

A preocupacdo da corrup¢do ndo s6 na democracia brasileira, como também
em outros paises, tem gerado diversas pesquisas a respeito. Como exemplo, tem-se
gue todos esses efeitos aumentam ainda mais a indignacdo das pessoas com a
presenca da corrupcdo no pais, consequentemente, esse fato refletira nos elevados
niveis de percepcdo da corrupcdo. Tratar dessas pesquisas também é um ponto
crucial no estudo dos elementos constitutivos da corrupcdo enquanto fendmeno
social e politico.

A progressiva amplitude de consequéncias geradas pela corrupgdo, nao
obstante, tem ocasionado expressiva preocupacdo com diversas pesquisas a
respeito. Diante da realizacdo dessas, torna-se importante aproveitar corretamente
os dados fornecidos de modo a uséa-los como instrumento de interpretacdo aos
varios processos da vida publica. Diz Bignotto (2011) que a opinido publica brasileira
tem a diretriz de que a corrupcdo € uma das principais mazelas, responsavel por

muitos problemas que se encontram na sociedade.
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Em 2009, o Centro de Referéncia do Interesse Publico, considerando o tema
da corrupcdo e o interesse publico, publica que uma parcela majoritaria da
populacdo brasileira, em linhas gerais, considera o problema da corrup¢cdo uma
marca da vida publica nacional. Tem-se que 73% da populacdo a considerou como
um problema muito grave, enquanto 24% a consideraram grave. Bignotto (2011),
sobre a pesquisa referida, sustenta que apesar da sociedade brasileira considerar a
corrupcdo uma das principais mazelas do pais, o Brasil carece de um tratamento
sistematico da questdo e, sobretudo, de um estudo num longo prazo que ajude a
compreender a extenséo e a profundidade de um fendmeno percebido como central
na vida publica.

O Ibope traz relevante informacéo quanto a consideracdo da corrupcdo como
principal problema a ser enfrentado em nivel mundial, onde, em pesquisa realizada
com a Worldwide Independent Network of Market Research (WIN), 21% dos
entrevistados a apontavam dessa forma. Em nivel de Brasil, o indice chega a 29%,
refletindo a imensa importancia do tema no pais (MPF,
www.combateacorrupcao.mpf.mp.br).

Leal (2017) aponta que em pesquisa do FOrum Econdmico Mundial sobre o
tema da corrupcdo (em 2014) tornou-se possivel observar que ela tem sido a
responsavel por perdas de 2,6 trilhBes de dolares por ano em todo o mundo, o que
importa cerca de 5% do PIB mundial. Nessa pesquisa, demonstrou-se ainda que em
71, de 148 paises pesquisados pelo férum, a corrupcéao foi detectada como um dos
trés principais problemas, representando em média cerca de 10% a 20% de custo
adicional para fazer negécios. O Férum Econdémico Mundial em 2016 também
considerou o Brasil como a 42 na¢do mais corrupta do mundo, estando atras apenas
do Chade, da Bolivia e da Venezuela.

O Banco Mundial, agéncia especializada independente do Sistema das Nac¢des
Unidas, € considerado relevante fonte global de assisténcia para o desenvolvimento,
dispondo cerca de US$ 60 bilhdes anuais em empréstimos e doacdes aos 187
paises-membros. Esse 6rgao prevé que cerca de 20% a 40% do dinheiro enviado a
paises pobres vai para a corrupc¢ao por meio de desvios. Conforme a analise de Leal
(2013), segundo o relatério anual Assuntos de Governanga, publicado pelo mesmo
orgao desde 1996, ha uma curva ascendente no indice que mede a eficiéncia no
combate a corrupcdo no Brasil. Esse indice, ao considerar 212 paises, aponta uma

subida descontinua do pais desde 2003, com pior nivel em 2006, atingindo a marca
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de 47,1, considerando uma escala de 0 a 100 (observando que 100 refere-se a
avaliacdo mais positiva).

Um estudo realizado pelo Departamento de Competitividade e Tecnologia
(Decomtec) da FIESP também revelou os prejuizos econémicos e sociais que a
corrupgdo causa ao Pais. Esse estudo apontou, segundo dados de 2008, que o
custo anual da corrupgéo no Brasil gira em torno de 41,5 e 69,1 bilhdes de reais.
Nessa época, 0 custo médio anual da corrupg¢do no pais representaria de 1,38% a
2,3% do Produto Interno Bruto (PIB) (www.fiesp.com.br). A analise revelou, em uma
simulacdo, o quanto que se poderia investir em diversas areas econdmicas e sociais
caso a corrupcao fosse menos elevada, pensando nos setores da educacao, saude,
habitacdo, saneamento e infraestrutura.

Como a corrupcdo € importante economicamente, ocasionando diversos
reflexos quantitativos, torna-se importante também medi-la. Contudo, esse ponto
gera um profundo problema. Isso, claro, devido ao sigilo em torno dos atos de
corrupcéo, acrescido do fato de que, nos casos em que € possivel sua constatacao,
ha poucas informacdes sobre questdes como o volume adquirido das transacfes
ilicitas. Caso em que, medidas diretas ndo chegam a tempo de refletir esse
fenbmeno (ABRAMO, 2005). Assim, as medidas indiretas séo de essencial ajuda
para sua mensuracao.

No ambito das pesquisas indiretas relacionadas a corrupcao, é importante
destacar o trabalho desenvolvido pela Transparéncia Internacional. Essa consiste
em uma organizagdo nao governamental tendo como objetivo a luta contra a
corrupcdo. Com esse proposito, publica anualmente um relatério no qual séo
medidos os indices de percepcao de corrupcdo dos paises do mundo, colocando-0s
em um ranking. Nesse, em 2014, considerando 175 paises analisados, o Brasil
ocupou a posi¢ao 69° (MPF, www.combateacorrupcao.mpf.mp.br).

Comparando essa percepcao de 2014 para a realizada em 2015, considerando
168 paises, o Brasil conseguiu a maior queda ao perder cinco pontos e descer sete
posi¢des, ocupando o 76° lugar. Informa esse indice, que os paises que registraram
maiores melhorias foram a Austria, a Republica Checa, a Jordania e o Kuwait. Os
gue registraram descidas mais acentuadas foram o Brasil, a Guatemala e o Lesoto.

No ano de 2016, considerando 176 paises, o Brasil ocupou a posi¢do 79,
perdendo trés posi¢cées, no mesmo lugar que Bielorrissia, China e india. Essa

acentuada descida no ranking nos ultimos anos deve-se aos inumeros escandalos
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de corrupcdo, que envolvem politicos e empresérios, como os revelados pelas
investigacdes da Operacgéo Lava Jato. No quadro abaixo, pode-se perceber que nos

altimos dois anos o indice de percepcédo da corrupcao sé esta a aumentar.
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Quadro1 - indice de Corrupg&o no Brasil. Fonte: www.transparency.org

O indice de percepc¢do da corrupcdo, que permeia sua avaliagdo na corrupcao
politica e administrativa, pontua e classifica os paises/territérios com base na
percepcdo da dimensdo dessa do setor publico de um pais, sendo composto por
uma combinacdo de pesquisas e avaliacdes recolhidas por varias instituicbes
(TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, www.transparency.org). A pontuacdo de um
pais/territério indica o nivel da percepcdo sobre a corrupcdo do setor publico numa
escala de 0-100, em que zero significa que o pais € considerado como altamente
corrupto e 100 significa que o pais é considerado muito integro com relacdo aos
outros paises.

O trabalho da Transparéncia Internacional tem sido realizado desde 1993. O
indice de percepcéo realizado por ela é criticado por diversos observadores. As
criticas envolvem o fato de que ndo tem como se adquirir garantia quanto a essas
opinides colhidas, no sentido de que sejam independentes entre si. Ainda,
considera-se que ha em sua criacdo certa imprecisao intrinseca que impede uma
precisdo necessaria. No mesmo sentido, observa-se que esses rankings sao
cobertos por uma peculiaridade formal raramente levada em consideragcdo quando
sao disponibilizados ao publico. Também, outro fato gira em torno de que esse tipo
de ranking ndo da nenhuma ideia a respeito da integridade das instituicbes dos
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paises, e muito menos, de sua evolucdo obtida ao longo do tempo (ABRAMO,
2005).

Assim sendo, Abramo (2005) se pergunta a quem interessa o indice de
corrupcédo. Para isso, traz a ideia de que a contribuicdo deixada por esses indices
centra-se no fato de que investidores internacionais empregam essas percepcoes
guando exercem seus processos de deliberacdo e decisao, considerado o fato de
que paises vistos como mais corruptos tornar-se-iam menos atraentes. Mas, essa
contribuicdo ainda seria duvidosa. Continua, nesse sentido, se perguntando que,
exceto a esses investidores, a quem mais um ranking de percepcdes pode
interessar? Aos habitantes dos paises? Assim, sustenta sua critica também ao
modelo de percepcao da corrupcdo baseado na opinido das pessoas, que para ela,
sdo constantemente influenciadas.

Furtado (2015) refere que esse trabalho apresentado pela Transparéncia
Internacional, em sua opinido, € digno de destaque, pois além desse indice de
percepcdo anual, entende que se geram esforcos na constru¢cdo de mecanismos de
combate a corrupcao e ao desenvolvimento de praticas de solucéo de conflitos. N&o
se pode simplesmente ignorar por completo as informacbes e dados que tais
investigacbes trazem ao publico, sendo muito importantes para o enfrentamento
complexo da matéria, mesmo havendo criticas a respeito (LEAL, 2013).

Muitas sdo as criticas que se fazem aos métodos utilizados por organismos
como o Banco Mundial e mesmo a International Transparency. Leal (2013) aponta
que (a) o indice de medicdo da corrupcdo, usado frequentemente por essas
instituicbes, tem como fonte de pesquisa dirigentes de grandes corporagdes
internacionais; (b) objetiva observar somente o comportamento dos funcionarios
publicos; (c) centra-se na visibilidade midiatica da corrup¢éo, desconsiderando, por
exemplo, se essa visibilidade midiatica importa em um combate maior a corrupgéo,
ou do grau de liberdade de comunicagdo existente no pais em questdo; (d) tem
como foco, na maioria das vezes, o combate da chamada pequena corrupgao,
destituindo-se de maior agéo nos casos dos grandes eventos corruptivos que afetam
as relacdes entre megacorporacdes e a alta hierarquia dos trés poderes do Estado.
Contudo, como referido, ha de se pensar nas contribuicdes que esses estudos tém
ocasionado nos paises, com a mobilizacdo de esfor¢cos para o combate a corrupgao.

Ha de se ressaltar que muitas empresas multinacionais procuram desenvolver

codigos de condutas negociais entre consumidores e fornecedores. Essas empresas
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criam sistemas de denuncias andnimas de casos de corrupcdo ou falta de ética
funcional, criam metas de reducdo de impacto ambiental, como também de
engajamento com as comunidades (LEAL, 2017).
“Estes dados todos evidenciam a preocupagao internacional de que todos se sintam
responsaveis pela conducdo ética e moral de suas relacdes privadas e publicas,
como imperativo civilizatério preocupado com as presentes e futuras geragdes”
(LEAL, 2017, p. 114). Com todas essas pesquisas, afirma-se mais ainda o tanto de
complexidade e amplitude que se reveste a corrupcao.

Para entender o espagco que a corrup¢cdo ganhou na sociedade faz-se
necessario a compreensao das suas origens historias no sistema brasileiro, até os
eventos atuais em que esteve presente como fenbmeno politico e social, e as

medidas que tem surgido a respeito de seu combate.

2.2 A corrupcao como fenémeno politico e social no Brasil: breve perspectiva

historica

A corrupcdo é um fenémeno constituinte das raizes historicas brasileiras! Isso
nao se afirma aqui, por obviedade, pelo fato de ter vivido ou presenciado cada
periodo de sua manifestacdo, mas, porque grandes historiadores, sociélogos ou
estudiosos afirmam e contam como se deu essa relacdo desde as origens com a
colonizacdo que aqui predominou, e a dificuldade de desvinculacédo de certa forma
de cultura deixada de heranca. Esses fatos tornam-se essenciais no entendimento
que se pretende sobre a corrup¢do como fendmeno politico e social.

Nesse sentido, a histéria da corrupcdo pode ser contada desde o
descobrimento do pais. Esse projeto de descobrimento do Brasil, ndo foi algo bem
arquitetado e planejado, pois ao contrario, ao tentar achar o destino das indias
orientais, os colonizadores dos paises ibéricos acabaram chegando a costa
brasileira. Conta-se que Pero Vaz de Caminha escreveu uma Carta ao chegar ao
Brasil para o rei D. Manuel, nela haveria vestigios relacionados a corrup¢ao, onde no
final do texto aproveitara para pedir ao rei favores para seu genro, mostrando
indicios de que a pratica de nepotismo era frequente (FURTADO, 2015).

Por uma ansia de prosperidade sem custo, de titulos honorificos, de posi¢cdes e
riquezas faceis, o espirito que predominou da colonizag&o no pais, foi o que Holanda

(1995) determinou como aventureiro. No periodo colonial, ja havia marcas de uma
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sociedade impregnada por atos corruptivos e, pouca coisa mudaria desde entao.
Faoro (1993) orienta que as praticas de nepotismo, clientelismo e patrimonialismo
foram herdadas do mundo ibérico, e se fizeram inerentes na politica.

Considerando a cultura politica, as praticas administrativas e a dinamica da
colonizagdo mercantilista na América portuguesa, a corrup¢ao nesse periodo é uma
das herangas perversas da colonizagdo e se manifestaria como um desdobramento
natural. “Havia incoeréncia e instabilidade no povoamento; pobreza e miséria na
economia; dissolucdo dos costumes; inércia e corrupcdo nos dirigentes leigos e
eclesiasticos” (FIGUEIREDO, 2012, p. 175). Nesse periodo, era comum a troca de
favores, o trafico de influéncia, os conchavos, os acordos, as composi¢ces, 0
apadrinhamento, bem como, os desvios de verbas do recolhimento de impostos™.

Diante de um Estado Moderno em fase de centralizacdo, ha uma confusdo de
leis, morosidade e caprichos da maquina legal, a justaposicdo de funcdes
administrativas, suas remuneracdes desnivelada - que muitas vezes era considerada
como autorizagdo para a corrupgdo - a acumulagdo de cargos pelos mesmos
oficiais, e as recorrentes contradicbes no teor dos codigos legais aparentando
desordem (FIGUEIREDO, 2012).

Diz a historia que quando Dom Jo&do desembarcou no Brasil em 1808 recebeu
de presente de um traficante de escravos a melhor casa da cidade. Esse traficante,
ao ceder a casa, ganha o status de amigo do rei juntamente com diversos privilégios
advindos da corte, acrescido do ganho de dinheiro rapidamente, bem como titulos
de nobreza. Esse era um dos diversos exemplos que daria a caracterizacdo dos
negdécios publicos e privados estarem se confundindo no Brasil, principalmente com
a vinda da Corte Portuguesa, instaurando-se o costume da caixinha (porcentagem
de dinheiro desviada), e da troca por titulos de nobreza (PAINS, 2015,
oglobo.globo.com). Ainda nédo raro, os mais pobres também teriam sido incentivados
a se corromper por conta do excesso de burocratizagcédo do pais.

Nos oito primeiros anos no Brasil, Dom Jodo distribui mais titulos de nobreza

do que 700 anos de monarquia portuguesa. Diz-se que para ganhar titulo de

! Diz-se em relatos de viajantes desse periodo que o jeitinho chamava atencdo, onde navegadores
contavam em cartas que se surpreendiam com a esperteza dos brasileiros, que misturavam p6 com
ouro para vender aos viajantes e contrabandeavam cargas preciosas. Pertence a essa época a
expressdo santo do pau oco pelo fato do ouro ser escondido dentro de imagens da Igreja Catélica
para escapar dos altos impostos.
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nobreza em Portugal eram necessarios 500 anos, e que no Brasil bastavam 500
contos. Nao raro se ouvia ditados do povo criticando a condugao que se fazia dos
negocios publicos, sendo um deles “[...] quem furta pouco € ladréo, quem furta muito
€ bardo e quem furta mais e esconde passa de barédo a visconde” (PAINS, 2015,
oglobo.globo.com). Ditados esses que refletiam a realidade encontrada na época.

No Brasil Império, o termo corrupcao foi raramente utilizado ou mesmo referido.
Foi somente a partir da década de 1880 que o Império comecgou a sofrer acusacdes
quanto a idoneidade do sistema. Discute-se o poder do monarca, estando a
imprensa a vigiar sua vida privada. Seriam muitos incidentes nesse periodo, sendo
um dos mais significativos a corrupgéo politica ou favoritismo (SCHWARCZ, 2012).
O episdédio mais marcante da imoralidade desse periodo é o conhecido roubo das
joias da coroa de 1882. Esse partiu de funcionérios de dentro das proprias estruturas
do Palacio Real, e que, por questdes de favoritismo e afinidade, foram deixados
impunes os responsaveis?.

Pode-se dizer que a corrupcao ganha refinamento ao ser praticada por nobres
e ministros, onde era constante a concessao de privilégios a servicais da corte, a
facilitacdo de negociatas a parentes, a troca de titulos honorificos por favores e uma
nascente fraude eleitoral. Leal (2013, p. 176) explica que “[...] o Império permitiu que
se instalasse um estamento burocratico muito semelhante aquele que dominava
Portugal, de origem aristocratica, ligado por lagos de familia ao patriciado rural’.
Dentro das especificidades que envolviam aqueles que tomavam o poder, estava
justamente a complicada relacdo entre esferas publicas e privadas. Essa
caracteristica ndo ocorrera por acaso.

Numa sociedade caracterizada pela constituicdo do patriarcalismo e com
carater personalissimo, a familia patriarcal gera profundos reflexos na sociedade,
principalmente na constituicdo da vida politica. Como bem ensina Holanda (1995),
agueles que foram formados por um ambiente familiar patriarcal tinham dificuldade
de compreender as diferencas entre o publico e o privado. Assim, a gestdo politica
se apresenta para esse funcionario patrimonial como assunto de interesse particular,
onde, sendo avesso as relacdes impessoais, tenta conduzir tanto o Estado e suas

instituicdes sob a o6tica de relacbes pessoais e afetivas.

% O caso foi determinado como furto e ndo roubo, assim, o responsavel por dar seguimento seria a
vitima, o imperador D. Pedro, contudo, esse resolveu encerrar o caso, gerando profunda indignacao
na sociedade.
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Nesse sentido, a escolha daqueles ocupavam fun¢Bes publicas tinha como
preceito a confianga pessoal que mereciam os candidatos, deixando de lado as suas
capacidades proprias. Ou seja, faltava explicitamente uma ordenacdo impessoal,
pois funcdes, empregos e beneficios levavam em consideracdo os direitos pessoais
dos funcionarios, e ndo os objetivos (HOLANDA, 1995). Ressalta-se aqui que o
problema do patrimonialismo ndo sera um problema apenas do Estado, mas sim um
problema social, observando o resultado de uma cultura da personalidade.

Essa relacdo que se estabelece no patrimonialismo vai delinear o que Holanda
(1995) vai determinar como homem cordial, aquele que agira com o coracdo, com
paixdo e sentimento. Esse individuo trara a caracteristica de conduzir todos os seus
atos sociais com base em seus valores familiares, e como consequéncia, tera como
predominio em sua vida social sentimentos desse meio, com uma caracterizacao
particularista e antipolitica, fazendo constantemente a invasdo do publico pelo
privado, do Estado pela familia. Assim, no Brasil excepcionalmente houve um
sistema administrativo e um corpo de funcionarios dedicados a interesses obijetivos,
pois 0 que predominava eram vontades particulares, circulos fechados e pouca
acessibilidade a ordenacéo impessoal.

Encontra-se, nesse cenario, a figura de jeitinho brasileiro como meio de
transgresséo de regras de uma forma sutil. Da Matta (1980) cria a figura do jeitinho
brasileiro para caracterizar aquele sujeito que possui capacidade para driblar a
excessiva quantidade de regulamentacdo. O jeitinho e a malandragem fazem parte
do processo moral em uma cultura da personalidade. Nesse contexto, a corrupgao
se apresenta como consequéncia desse jeitinho e malandragem, como meios de
sobrevivéncia em face da moralidade social marcada pela distincdo (FILGUEIRAS,
2009).

Leal (2013) explica que o espectro patrimonialista se instalaria por muito tempo
nas relacdes politicas e de gestdo do pais, e de certa forma, esta presente até hoje
refletindo na forma de captura do Estado por interesses privados. Assim, o resultado
do patrimonialismo € a corrupcéo que faz parte do cotidiano da constituicdo histérica
brasileira, onde o clientelismo, a patronagem, o patriarcalismo e 0 nepotismo
constituem tipos de relacdo do Estado com a sociedade, em que a corrupgao € a
marca fundamental.

Ha de se ressaltar que autores como Furtado (2015) entenderdo que as raizes

da corrupcdo brasileira ndo mais se encontram no passado colonial, ou em
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caracteristicas da personalidade do brasileiro, ou seja, as causas que hoje se
atribuem a corrupcdo ndo poderdo ser determinadas apenas a origem da formacéo
cultural, mas também, por deficiéncias no sistema juridico administrativo,
especialmente no Direito Administrativo, e por uma certeza de impunidade que se
criou desde entéo.

Continuando a pensar como se desenvolveu a corrupgdo no decorrer da
historia brasileira, tem-se que a partir de questdes como o abolicionismo e a
fundacdo do Partido Republicano, criam-se cenarios e animos favoraveis ao
surgimento de criticas ao Império, e consequentemente, as fragilidades do regime
(LEAL, 2013). A partir dai, h4 margens a primeira Republica. Nos anos de 1950 e
1960, a corrupcao, voltada aos recursos publicos, foi um tema de destaque no
debate politico brasileiro, principalmente na imprensa e disputas parlamentares.

Essa questdo se tornou mais grave na crise do Governo Vargas ao culminar
em seu suicidio, tendo varias denuncias de corrup¢do pela oposi¢cao, como a de que
Vargas e seus auxiliares estariam se aproveitando das verbas publicas em beneficio
préprio. Esse periodo que se cunhou a expressdo do governo estar tomado pela
corrupcdo em um mar de lama e que Getulio Vargas teria sido o responsavel por
ISSO.

Note-se que até entdo, as acusac¢des de corrupcao eram dirigidas ao sistema,
contudo, a partir de 1945 haveria uma alteracdo semantica nesse conceito ao
centrar-se na corrupc¢ao individual, contra a falta de moralidade das pessoas. Os
“[...] corruptos eram os individuos, os politicos getulistas, o préprio Vargas. Os
individuos eram corruptos porque roubavam dinheiro publico para se enriquecerem e
enriquecerem os amigos” (CARVALHO, 2012, p 201). Mudara, dessa forma, o
sentido da corrupcao, que, claro, ao passar do tempo vai agregar outras mudancas.

Na sequéncia, assume o governo Juscelino Kubitschek. Para tomar o poder, JK
teve o grande beneficio de herdar parte do eleitorado de Getulio Vargas. N&o
obstante, junto com esses, herdou também parte dos seus adversarios. Em sua
gestdo, JK foi visto como um continuador da mé& administracdo de Vargas, com o
constante mau uso da maquina publica. Seu grande diferencial foi certamente a
construcdo de grandes obras, como a construcao de Brasilia, contudo, todos esses
estariam revestidos de corrupcdo (MOTTA, 2012).

Em 1960, diz Motta (2012) que, com a utilizagdo da vassoura como simbolo da

candidatura, Janio Quadros realizava sua campanha eleitoral com a promessa de
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varrer do Estado a corrupcdo e o0s seus praticantes. Tais acbes anticorrupgao
trouxeram uma boa receptividade pelos eleitores, que lhe proporcionaram a vitoria.
Por esse motivo, a posterior rentncia de Quadros e a ascensdo de Goulart
acabaram por gerar grande insatisfacédo por alguns segmentos da sociedade.

Na administracdo de Goulart, diz-se que a corrup¢do foi pratica corriqueira,
razdo pela qual ocasionou uma mobilizacdo liberal conservadora responsavel pelo
golpe de 1964. Ademar Barros, governador do Estado de S&ao Paulo, também foi
alvo de varias denuncias e ndo fazia questdo de negar as acusacdes. Esse ficou
conhecido popularmente como o politico que “[...] rouba, mas faz” (MOTTA, 2012, p.
208). Ainda, cabe observar desse periodo, que um dos casos mais rumorosos de
denuncia a corrupcdo foi de acusacdes envolvendo a diretoria da Petrobras,
ganhando ampla notoriedade na imprensa. Apontava-se para a existéncia de
desvios de recursos da estatal para o financiamento de atividades de grupos
politicos e, para os bolsos de alguns diretores.

Por essas e outras razdes € que o golpe de 1964 foi dado em nome da luta
contra a corrupcdo e subversdo. Diz-se que, com o golpe militar, a tematica da
corrupcéo adquiriu centralidade e seria justificativa dos atos do aparato repressivo.
Sao inumeras as investigacdes realizadas nesse periodo, onde militares e aliados
civis se empenham na chamada operacéo limpeza que se manteve forte durante
muitos anos (MOTTA, 2012). Contudo, pode-se dizer que a proépria ditadura chegou
ao fim sob acusacdes de corrupcao, despotismo e desrespeito pela coisa publica.

Isso porque, nem todos mantinham a mesma preocupacao. Castello Branco foi
0 primeiro dos generais presidentes, e em sua administragcdo deparou-se com uma
das primeiras crises envolvendo Ademar Barros, governador de Sao Paulo, que se
tratava de um dos politicos mais corruptos do pais. Castello Branco, por razdes
politicas, haveria dado protecdo a Barros em investigacdes quanto a corrupc¢ao, fato
que seu governo foi acusado de trair os ideais do regime. Da mesma forma,
acontecera em investigacdes envolvendo Jucelino. Ai diz-se que esses foram os
motivos para o Ato Institucional n° 5, onde a campanha anticorrup¢cdo ganhou félego
(MOTTA, 2012).

Logo, mais a frente, figuras de destagque dos governos militares levaram a
casos escusos de corrupgao, camuflados na imprensa, e que foram aparecer
somente com a redemocratizacdo. Para Starling (2012), a corrup¢ao, nesse periodo,

alimentou o comportamento desviante ao degradar a lei em arbitrio, esvaziar o corpo
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politico de seu significado publico e espalhar o mal. Além disso, a
“[...] corrupcao significou degradacédo de valores do mundo ético e do mundo publico,
gerou um quadro de caréncia interna de moralidade e mergulhou a tortura no
coragao do arbitrio desencadeado pelo regime militar” (STARLING, 2012, p. 219).
Assim, a propria existéncia da tortura significou simbolo méaximo de corrupcdo da
natureza humana.

Na sequéncia®, pode-se ja dar um salto para avaliar os novos tempos de
democracia ao qual José Sarney foi o responsavel por iniciar. Avritzer (2011) explica
que a democratizacao trouxe novidades ao sistema politico do pais com a ampliagdo
de muitos direitos, principalmente aqueles ligados a participagdo politica. No
entanto, ao mesmo tempo em que se tem uma melhoria significativa ha democracia
brasileira, a corrup¢do ainda se colocaria como um desafio. Infelizmente, mesmo
com a democratizac¢do os escandalos de corrup¢do s6 tendem a aumentar!

Diz-se que na década de 1990 haveria muitas crises financeiras e politicas
internacionais e nacionais de grande significado, gerando uma intensificacdo de
comportamentos corruptivos. Cabe observar que esses cenarios de fragilidade
econdmica acabam por fomentar mais ainda 0s comportamentos corruptivos, tanto
de relacBes pessoais, como institucionais publicas e privadas (LEAL, 2013). Esses
fatos foram os responsaveis por gerar mais atencdo e trabalho da midia, e como
consequéncia, refletindo na opinido publica.

Leal (2013) aponta os escandalos ocorridos das décadas de 1980, 1990 e
2000. Situa na década de 1980 o Caso Capemi, Caso Baumgarten, Escandalo da
Mandioca (1979 e 1981), Escandalo do Instituto Nacional de Assisténcia Médica do
INAMPS, Caso Coroa - Brastel (1985), Escandalo do Ministério das Comunicacdes
(grande numero de concessfes de radios e TVs para politicos aliados ou ndo ao
Sarney; a concessao € em troca de cargos, votos ou apoio ao presidente), CPI da
Corrupcao (1988), Caso Ibrahim Abi-Ackel; na década de 1990 o Caso Paulo Cesar
Farias - OS, do Presidente Fernando Collor de Melo, Caso da Eletronorte, Caso do
FGTS, Escandalo da Merenda, Caso Vasp, a ponto de se criar o Centro Federal de
Inteligéncia (Criagdo da CFI, primeira Medida Provisoria do governo Itamar Franco
para combater corrup¢ado em todas as esferas do governo federal -1992); Escandalo

dos Bancos, e muitos outros.

® Pos regime militar ainda assumira o poder o presidente Tancredo Neves, que acabou adoecendo e
falecendo.
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Ainda no ano de 2000, o Escandalo da Quebra do Sitio do Painel do Senado
(envolvendo os presidentes do Senado, Antbnio Carlos Magalhdes e Jader
Barbalho); Caso Celso Daniel, Caso Lunus (ou Caso Roseana Sarney), Operacéo
Anaconda, Escandalo do Propinoduto, Escandalo dos Bingos (ou Caso Waldomiro
Diniz), Caso Kroll, Escandalo dos Correios (também conhecido como Caso Mauricio
Marinho), Escandalo do Mensaldo, Méfia do Lixo, Escandalo da Brasil Telecom,
Escandalo das Sanguessugas (Inicialmente conhecida como Operacéo
Sanguessuga e Escandalo das Ambulancias), Operacdo Hurricane (também
conhecida Operacdo Furacdo), Operacdo Navalha, Caso Renan Calheiros ou
Renangate, Caso Joaquim Roriz (ou Operacdo Aquarela), Escandalo do Corinthians
(ou caso MSI), Caso de Fraudes em Exames da OAB, dentre outras (LEAL, 2013).

Todavia, cabe analisar que os casos de corrupcdo ndo pararam por ai,

surgindo no decorrer muitos outros de proporgdes ainda maiores.

2.2.1 Dos escandalos da corrupcéo na histéria brasileira: alguns aspectos de

identificacao

Uma analise da histoéria da corrupg¢éo no Brasil ndo pode deixar de relacionar
alguns dos maiores casos que fizeram parte dela. Esses, considerando os
montantes de valores desviados e suas consequéncias nha sociedade, sao
relevantes para entender o quéo importante hoje é tratar da corrupg¢do. Assim, esse
esforco se destina a demonstrar a complexidade que se revestiu a corrup¢ao, com
0s grandes esquemas organizativos de praticas corruptivas desviando o dinheiro
publico. Isso importa também em observar a necessidade de uma busca continua da
utilizacdo de meios de combate a esse entrave, como o que se propde com 0O
instituto da Acéo Popular.

Nesse sentido, inicia-se referindo o caso Jorgina de Freitas, com a fraude a
Previdéncia Social durante as décadas de 1980 e 1990 que gerou grandes impactos.
Jorgina de Freitas foi advogada e procuradora previdenciaria, e teria desviado um
total de US$ 114.345.526, 96 (cento e quatorze milhdes, trezentos e quarenta e
cinco mil, quinhentos e vinte e seis dolares e noventa e seis centavos), juntamente
com o advogado llson Escossia da Veiga com valor de US$ 190 (cento e noventa)

milhdes de ddélares (FURTADO, 2015). Durante esse tempo, ambos foram os



52

responsaveis por movimentar todos esses milhdes e fraudar o Instituto Nacional de
Seguro Social - INSS.

A fraude consistia no acionamento de acdes de segurados considerados
marajas no INSS, a fim de obter indenizacdo, pensao ou aposentadoria com valores
elevados. Esses processos eram transferidos para a Comarca do Rio de Janeiro,
onde juizes, procuradores e outros funcionarios favoreciam o esquema. Apds, 0s
valores iam para as contas dos advogados que depois do saque dividiam entre os
integrantes da quadrilha, segurado, advogado, contador judicial, juiz, promotor,
gerente de banco, procurador do INSS e outros funcionarios (FURTADO, 2015). Ai,
a demonstracdo de um esquema totalmente complexo, e que pbe por terra a
confianca das pessoas no sistema.

Na sequéncia, outro caso de grande repercussdo foi o escandalo da
construcdo do férum trabalhista de S&o Paulo. Ocorrido no inicio da década de
1990, esse gerou aos cofres publicos o prejuizo de US$ 250 milhdes de dolares.
Sendo liderado pelo juiz Nicolau dos Santos Neto e o ex-senador Luis Estevao,
envolveu o esquema de corrupcao que desviava verbas para a constru¢do do forum
do Tribunal Regional do Trabalho em S&o Paulo. No caso, as irregularidades iam
desde a elaboracdo do edital de licitacdo destinado a contratacdo do
empreendimento, até crime de lavagem de dinheiro (spotniks.com).

Segundo Furtado (2015), havia a fixacdo, no edital, de objeto contratual
impreciso, incomum e inadequado a natureza do empreendimento, elaboracdo de
projeto basico falho e incompleto das obras, conluio entre os licitantes, contratos
simulados para habilitacdo de empresas no certame, superfaturamento da obra por
intermédio de medicdes superestimadas de quantitativos de servicos realizados, e
falhas graves na fiscalizacdo da execucéo fisica da obra (FURTADO, 2015). Nesse
sentido, a verificacdo desse caso € importante para observar a vulnerabilidade nas
estruturas da Administracéo Publica envolvendo a execucao de contratos publicos.

Em 1993, outro caso de grande complexidade e envolvendo altas quantias, foi
0 escandalo dos Andes do Orcamento®. Esse ocorreu no Congresso Nacional
envolvendo a Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagao,
responsavel por examinar e propor emendas a Lei Orgcamentaria Anual

encaminhada pelo Presidente da Republica. Nesse caso, foi aberta Comisséo

* Esse nome deve-se ao fato de gue muitos integrantes da Comisséo possuiam baixa estatura.
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Parlamentar Mista de Inquérito - CPMI para investigar irregularidades envolvendo 37
deputados. Os integrantes da Comissdo fariam uso de suas prerrogativas para
auferirem beneficios indevidos®, recebendo dinheiro e outros bens em troca da
inclusdo de dotacdes orcamentarias de servicos e obras publicas de empresas, que
em conluio organizavam estratégias para vencer licitacdes, além de incluir dotacdes
orgcamentarias em beneficio de entidades fantasmas de assisténcia social, por eles
controladas (FURTADO, 2015).

O Caso Banco Marka, em 1999, refere-se ao banqueiro Salvatore Cacciola, do
Banco Marka, que revelou ter 20 vezes a mais que seu patrimdnio liquido em
contratos de venda de ddlar futuro, recorrendo, conforme o aumento do délar, ao
banco Central, que liberou cerca de R$ 3,7 bilhdes. Cacciola acabou sendo
penalizado com 10 anos de prisédo (spotniks.com).

Em 2003 tem-se o caso Banestado, do Banco do Estado do Parana, que
envolveu desvios de mais de 30 bilhdes. Esse foi usado para passar recursos ao
exterior, prometendo fazer troca de moedas estrangeiras. O juiz federal Sérgio Moro
foi quem apurou o caso, ele tratou de forma rigida os acusados, mas o0 Supremo
Tribunal Federal os absolveu. Diz-se que foi a partir das investigacées do Banestado
qgue possibilitou que se chegasse a outro esquema de corrupcao, o Petroldo (MPF,
combateacorrupcao.mpf.mp.br).

O ano de 2004 revela o caso Vampiros da Saude, com a fraude de remédios
superfaturados descoberta pela Policia Federal. Sendo a maioria do Ministério da
Saude, foram presas 17 pessoas que teriam gerado um prejuizo de 4, 08 bilhdes ao
Brasil (spotniks.com).

Ocorrido em 2007, o Caso Navalha da Carne gerou prejuizo por volta de 1, 06
bilhdes de reais. Esse era um esquema que envolvia a criacdo de emendas para a
criacdo de obras publicas, movido por fraudes orcamentarias e obras néo
especificadas em 10 estados brasileiros envolvendo setores de Minas e Energia,
Transportes, Cidades e Integragdo Nacional que terminou na priséo de 49 pessoas®

(spotniks.com).

® Jodo Alves de Almeida, membro Comissdo do Orgcamento no Congresso Nacional, foi um dos
deputados que para encobrir a corrup¢éo dizia ser um homem de sorte por ganhar na loteria, tendo
anhado mais de 200 vezes. Contudo, a loteria era apenas uma forma para lavagem de dinheiro.
Dentre os quais estaria envolvido o irméo de Renan Calheiros, o Olavo Calheiros, e o ex-governador
do Maranhéo, Jackson Lago.
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Fundos de pensao j4 € um caso descoberto recentemente que se iniciou em
2015, estima-se a perca de bilhdes para o Brasil. Nesse caso, funcionarios do Banco
do Brasil participaram de ac¢des de grandes empresas como a Embraer e a Vale do
Rio Doce com contratos de fundos de penséo fraudados, e mais de 200 pessoas
indiciadas por envolvimento (spotniks.com).

Ja o caso Operacgdo Zelotes, iniciada em 2015, tem como objetivo apurar a
corrupcéo no Colegiado de Administracdo de Recursos Fiscais envolvendo grandes
empresas, onde lobistas ajudaram essas a se livrarem da Receita Federal. No caso,
parte dos débitos lancados e cobrados pela Receita Federal teria sido cancelada de
forma indevida, com base nos julgamentos manipulados. O prejuizo estimado foi de
19,6 bilhdes que deixaram de ser recolhidos aos cofres publicos, envolvendo o
Banco Santander, Bradesco e Banco Safra’ (MPF, combateacorrupcao.mpf.mp.br).

O que ndo poderia faltar nesse exame de alguns casos de corrupcao, €
mencionar a famosa Operacéo Lava Jato, envolvendo a Petrobras. Em andamento
no presente ano, o caso em tela é sinbnimo de corrupcdo no pais, atingindo grandes
nomes, como o ex-presidente Luiz Inacio Lula da Silva, senadores, deputados e
grandes empreiteiras como a Odebrecht. Refere-se que nesse caso estrondoso de
corrupgdo, apenas para a Petrobras o prejuizo foi de R$ 88,8 bilhdes, e os valores
desviados chegaram a R$ 42,8 bilhdes. Conta-se que, como maior operacdo da
histéria, jA ocasionou mais de 160 prisdes e muitos acordos de delacdo premiada,
devido a prética de crimes como a formacédo de cartel, de organizacao criminosa, de
corrupgao e de lavagem de dinheiro (spotniks.com).

O nome do caso Lava Jato, segundo o Ministério Publico Federal - MPF
(lavajato.mpf.mp.br), decorre do uso de uma rede de postos de combustiveis e lava
a jato de automoveis, criada para movimentar recursos ilicitos pertencentes a uma
das organizacdes criminosas inicialmente investigadas. Em 2014, no inicio da
operacéo, foram investigadas e processadas na Justica Federal em Curitiba quatro
organizacfes criminosas lideradas por doleiros. Apds, o Ministério Publico teria
recolhido provas de um esquema bem maior envolvendo a Petrobras, onde grandes
empreiteiras organizadas em cartel pagavam propina para altos executivos da

estatal e outros agentes publicos. O valor da propina era entre 1% a 5% do total de

" O filho do ex-presidente Lula Luiz Claudio também seria acusado de receber propina dos lobistas.
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contratos bilionarios superfaturados que seria distribuido por meio de operadores
financeiros (MPF, lavajato.mpf.mp.br).

Esse caso é mais um daqueles que impressiona pela capacidade organizativa
para reembolsar o dinheiro publico, colocando em profunda indignacéo a sociedade
ao atingir até mesmo 0s representantes por ela elegidos. A observacdo que se
detém dele, assim como dos demais casos, € 0 qudo enraizada se encontra a
corrupcdo no desenvolvimento da sociedade brasileira. Desse modo, € que se
afirma que a histdria do Brasil tem sido marcada por esses diversos escandalos
relacionados ao mau uso dos recursos publicos, e pela descoberta de complexos
esquemas de corrupcao, causando efeitos nefastos em todo o pais, e uma situacéo
de impoténcia profunda por parte da sociedade.

Com todo esse histérico de corrupcéo, ndo ha davidas que se tem gerado uma
crescente preocupacao, principalmente quanto ao modelo democratico. Para
Starling (2012, p 220):

[...] nas ditaduras, a corrupcdo tem funcionalidade: serve para garantir a
dissipagdo da vida publica. Nas democracias — e diante da Republica — seu
efeito é outro: serve para dissolver os principios politicos que sustentam as
condicdes para o exercicio da virtude do cidadao.

Nesse sentido, had grande preocupacdo com a qualidade do sistema
democratico, uma vez que 0s escandalos politicos ocupam cada vez mais 0S
espacos de comunicacao, como jornais e midia falada.

Entéo, é dificil dizer exatamente se hoje a corrup¢ao teria aumentado ou se na
verdade o que teria ocorrido seria um aumento circunstancial de sua notoriedade.
De qualquer sorte, 0 que se retém € que a corrupcao existe, e existindo, ocasiona
consequéncias tamanhas para a sociedade, principalmente para aquela regida pelos
principios do estado democratico.

Para Ribeiro (2000), a corrupcdo sO se constitui como problema para 0s
Estados democraticos por ser um modelo que exige dos cidadaos uma consciéncia
civica, e o comprometimento com a Republica. Contudo, por mais que fosse obvia
essa constatacdo, 0 que ocorre € 0 contrario, pois a experiéncia democratica em
republicas mostrou que pouco fez e faz a sociedade, que acaba por tolerar a
corrupgdo. “O sistema que mais exige do cidaddo € o que hodiernamente tem

recebido menos, convivendo passivamente com a corrupc¢éo, pois combaté-la exige
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um esfor¢co que a sociedade parece nao estar disposta a pagar”’, conforme explica
Friedrich (2014, p. 76).

O que se viu com todos os casos de repercussao do fenémeno da corrupcéo €
que desde a época da Colbnia o Brasil teria sido construido sem a maioria da
populacdo colaborando. Em consequéncia disso, no atual cenario, o que se vé sdo
pessoas fugindo da atividade politica, desprezando os partidos, ndo se importando
com sindicatos e associa¢cfes, mas mesmo assim, esperando e cobrando muito do
Estado. Ha uma falta de educacdo que fez muita diferenca para a cultura brasileira,
pois o Brasil acabou ndo formando cidadaos para participar das leis e distribuicao
dos recursos (RIBEIRO, 2000).

Friedrich (2014) também concorda que o pouco envolvimento dos cidadédos na
gestdo da coisa publica € um fator responsavel do quadro atual de corrupcao.
Argumenta que “[...] ao eleger seus representantes, a populacdo deixa de exercer
qualguer forma de controle sobre a acdo politica, havendo a ruptura do vinculo entre
representantes e representados [...] (FRIEDRICH, 2014, p. 29), deixando os sujeitos
eleitos livres para a atuacédo desprendida do interesse social.

Continua Friedrich (2014, p. 29) discorrendo que por outro lado:

[...] cabe indagar se foi a corrupcéo e o sentimento de hipossuficiéncia dos
cidaddos em razdo da impossibilidade ou dificuldade de combaté-la, que
levou ao abandono e apatia com os assuntos politicos? Ou foi a pouca
participacdo e envolvimento dos cidaddos em ocupar-se dos assuntos
envolvendo o Estado que criou um ambiente propicio a corrupgéo, por
deixar os agentes publicos sem nenhuma forma de controle social? Seja
qgual for a resposta para as indagacdes, ela passard pele incremento da
participacdo social, seja na forma de participacdo propriamente dita ou de
controle. A necessidade de instrumentos limitadores da atuag&o corrupta
dos agentes publicos é urgente, inclusive para reverter os indices de
abstencédo dos cidaddos na gestédo publica.

Nesse cenario, fica evidente que a corrupcao envolve diretamente a sociedade
e a participacdo dessa, sendo que o envolvimento dos cidadédos na gestdo da coisa
publica pode ter sido o grande causador da corrup¢do, como ja destacado, como
também, pode ser a forma menos utdpica para reprimir 0s comportamentos
corruptivos seguintes. Leal (2013), nesse sentido, diz que ja se pode perceber no
Brasil, mesmo que lentamente, novos ciclos participativos por parte da cidadania
com os féruns hibridos e interativos entre instituicbes publicas, privadas e

movimentos de representa¢cdes sociais, levando o tema da corrupgdo para além das
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fronteiras do Estado, ou de arranjos corporativos, em direcdo as instancias mais
deliberativas da Sociedade Civil.

Mesmo assim, refere-se que o diagnostico da situacdo ndo € dos mais
animadores, como também ocorre com 0s prognoésticos para o combate a corrupcao.
Por conseguinte, Furtado (2015) explana que razdes historicas, culturais e politicas
sao contributos importantes para explicar porque ndo se promove mudancas efetivas
no pais aparelhando o Estado para combater a corrupcdo tanto preventivamente,
quanto repressivamente.

No decorrer de todo esse estudo, falta agora averiguar como esta sendo o
tratamento desse instituto, considerando 0s marcos normativos internacionais e
nacionais em torno do tema. Trata-se, entdo, do elemento constitutivo formas de

prevencao e repressao.

2.3 Marcos normativos nacionais e internacionais sobre a corrupcao

Em nivel internacional, ap6s a década de 1990, outro campo de estudo
comecgou a tomar posicdo na avaliacdo do fendmeno da corrupgdo. A concepgao
mudara ao se acrescentar no estudo da corrupcdo sob uma visdo ética, o fator
econdmico e os profundos reflexos negativos que se gerava nas economias. Pode-
se dizer que a grande responsavel por essas mudancas foi a globalizacdo, pela
constante comunicacdo que estava acontecendo no plano internacional com o

regional.

A sensacgdo generalizada era de que a corrup¢do ndo possuia qualquer
relevancia para a economia nacional ou internacional e que, em relagdo a
esta Ultima, poderia ser considerada benéfica para a obtencdo de negdcios
por parte das grandes empresas em paises menos desenvolvidos, sendo o
pagamento de suborno em operacBes comerciais internacionais
considerado instrumento natural de negociacao, aceito e estimulado pelos
governos dos paises desenvolvidos que admitiam a sua deducéo para fins
tributarios (FURTADO, 2015, p. 411).

N&o obstante, é importante lembrar que no plano internacional diversos
fenbmenos ocorreram no final das ultimas décadas do século XX, com diversas
crises financeiras. Raz&o pela qual a Comunidade Internacional tende a comecar a
repensar sua postura que predominara até entdo no enfrentamento da corrupcgéao,
tema que era tratado no ambito interno. Observa-se que a corrupcdo vai afetar o

ambiente social, politico, econdmico de cada pais, sendo que seus efeitos vao
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ultrapassar essas fronteiras nacionais gerando reflexos nas relacdes externas
(FURTADO, 2015).

Na Cartilha da Convencédo Contra Corrupcdo, da Organizacdo das Nacbes
Unidas (ONU), elaborada pela Controladoria-Geral da Unido (CGU, 2008), defende-
se a ideia de que a partir da década de 90, a comunidade internacional desenvolveu
0 consenso de que o avango da corrupgdo desembocaria no aumento da pobreza,
além dos impactos nas relacdes comerciais. Frente aos diversos efeitos nefastos
que atingem diretamente os Direitos Humanos e Fundamentais, acabou por se
constituir uma priorizagdo ao combate da corrup¢do na agenda internacional,
incutindo em diversos acordos multilaterais celebrados, visto que, as sociedades
justas e democraticas ndo poderiam se desenvolver com o avanco dessas praticas.

Nesse sentido, uma forte pressdo comecou a ser feita nos paises para que
tomassem providéncias no combate a corrupcdo. Dentre elas a mais importante foi a
questdo de transparéncia nas economias. Logo, por meio de incentivos, iSso
resultou na necessidade de implantacdo de reformas nas estruturas econdmicas e
administrativas de modo a se tornarem aptas a participarem desse processo de
integracdo no ambito internacional (FURTADO, 2015). Foi ai que grandes paises
emergentes como o Brasil comecaram a passar por reformas em suas legislacoes,
em suas estruturas, sendo o combate a corrup¢cdo um dos principais responsaveis
para implementacdo dessas mudancas juntamente com o0 processo de
democratizacdo que ocorrera em alguns paises (FURTADO, 2015).

Como resultado de profundas preocupacdes, observando esse cenario, foi
crescente nas Ultimas décadas a celebracdo de inimeros acordos de cooperacao e
convencdes internacionais. Assim, com esse objetivo, o Brasil ratificou trés Tratados
Internacionais. Aponta-se, entdo, a Convencdo das Nacbes Unidas Contra a
Corrupcéo, a Convencéo Interamericana Contra a Corrupcéo, e a Convencgao sobre
o Combate da Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transacdes
Comerciais Internacionais da Organizagao para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) (COSTODIO FILHO, 2014).

Com a intensificacdo das relagBes internacionais e o fortalecimento da
globalizacdo, o problema atingiu escala mundial. Diante disso, para
maximizar as aces de prevencdo e combate a corrupcdo e acompanhar a
evolucdo da sociedade internacional no combate a esse mal, o Governo
Brasileiro vem ampliando e fortalecendo suas relagbes com outros paises,
visando a cooperagéo e a integracdo na prevengdo e combate a corrupgao.
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Com esses objetivos, o Brasil ja ratificou trés Tratados Internacionais que
preveem a cooperagdo internacional nessa area [...] (CGU, 2008,
WwWw.cgu.gov.br).

Tendo em vista os grandes efeitos da corrupcéo de proporc¢des internacionais,
um dos caminhos para a materializacdo de formas de seu combate foi a tentativa de
criacdo de uma resposta global, por meio da Convencéo das Nac¢des Unidas contra
a Corrupcao, aprovada pela Assembleia-Geral da Organizacdo das Nacdes Unidas
(ONU). Essa Convencao foi firmada na cidade de Mérida, no México, em 29 de
setembro de 2003, Convencdo do qual o Brasil € signatario (UNODC,
www.unodc.org).

Relevante observar que no capitulo destinado a prevencdo da corrupgdo, a
Convencao prevé que os Estados Partes pensem em politicas contra a corrupgao
gue mostrem efetividade, e que promovam a participacédo da sociedade, refletindo os
principios do Estado de Direito, citando-se, nesse caso, a integridade, a
transparéncia e a accountability, entre outros (UNODC, www.unodc.org). Em linhas
gerais, a Convencao busca tratar diversos aspectos do combate a corrupcéo, dentre
as quais medidas preventivas, cooperacdo internacional, criminalizacdo de
determinadas condutas, até mesmo voltadas a corrupcao privada, a convocacao da
sociedade civil para participar no processo de combate a corrupcdo e o
fortalecimento de mecanismos contra a lavagem de ativos, dentre outros
(FURTADO, 2015).

Além da Convencdo da ONU, também, anterior a ela, situa-se a Convencgéo
criada em 1996, em Caracas, na Venezuela, pelos paises da Organizacdo dos
Estados Americanos(OEA), a Convencdo Interamericana Contra a Corrupgao
(CICC). Conforme Petrelluzzi e Rizek Junior (2014), essa € na verdade a primeira
Convencao que se displs a tratar da corrup¢do sob o viés internacional (mesmo
sendo de plano regional), e a necessidade de promover e facilitar a cooperacao
entre os Estados para combaté-la. Nesse sentido, os propositos da Convencao

giram em torno de:

1. promover e fortalecer o desenvolvimento, por cada um dos Estados
Partes, dos mecanismos necessarios para prevenir, detectar, punir e
erradicar a corrupcéo; e 2. promover, facilitar e regular a cooperacéo entre
os Estados Partes a fim de assegurar a eficacia das medidas e acgles
adotadas para prevenir, detectar, punir e erradicar a corrupgdo no exercicio
das funcgbes publicas, bem como os atos de corrupgdo especificamente
vinculados a seu exercicio (CICC, www.0as.org).
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Essa Convencdo procura tipificar atos de corrupcdo, dispde de principios
acerca do tema e ainda compreende a implementacdo de mecanismos contra
praticas corruptivas, dentre esses uma série de disposicbes para fortalecer a
cooperacao entre seus Estados Partes. Além disso, prevé a instituicdo de sistemas
de compras governamentais voltados a publicidade, equidade e eficiéncia, bem
como procedimentos de cooperagdo para extradicdo, sequestro de bens dentre
outros (PETRELLUZZI, RIZEK JUNIOR, 2014).

A Convencdo também determina aos Estados Partes que criminalizem
atos de corrupcdo de funcionarios publicos estrangeiros e ao mesmo tempo engloba
grande elenco de praticas corruptas (PETRELLUZZI, RIZEK JUNIOR, 2014). Essa
Convencao, o Brasil acabou firmando em 1997 e promulgou-a em 2002.

Em 1997, obtém-se a promulgacdo pela Organizacdo para a Cooperacao
Econdmica e o Desenvolvimento (OCDE) da Convencédo sobre o Combate da
Corrupcado de Funcionarios Publicos Estrangeiros em transacdes Comerciais
Internacionais (NASCIMENTO, 2014). Segundo Petrelluzzi e Rizek Junior (2014), a
OCDE é uma organizacdo publica internacional com missdo de promover politicas
que proporcionam a melhoria das condigcbes econdmicas das nacdes o bem estar

econOmico e social das pessoas. Quanto a Convengéo, a mesma dispde que:

[...] os paises signatarios deverdo criminalizar a conduta de corromper
funcionérios publicos estrangeiros, e, no campo da responsabilizacdo das
pessoas juridicas, impde que “cada parte devera tomar todas as medidas
necessérias ao estabelecimento das responsabilidades de pessoas juridicas
pela corrupcdo de funciondrio publico estrangeiro, de acordo com seus
principios juridicos’(PETRELLUZZI, RIZEK JUNIOR, 2014, p. 25, grifos
originais).

Além da responsabilizacdo das pessoas juridicas, a Convencdo impbe a
manutencdo de registros contdbeis que dificultem a lavagem de dinheiro, e o
pagamento de vantagens indevidas a funcionarios estrangeiros, bem como, autoriza
a criacdo de um Grupo de Trabalho com o intuito de examinar se os Estados partes
estdo implementando as determinagcdes que dispde (PETRELLUZZI, RIZEK
JUNIOR, 2014). O Brasil firmou a Convencao em 1997 e promulgou-a em 2000.

Ainda, acrescendo a esse rol ha outros organismos internacionais como o
Fundo Monetéario Internacional, o Banco Mundial, a Organizacdo Mundial de
Comeércio, bem como, diversas instituicbes que tomam como objetivo a preocupacao

da luta contra a corrupcado em todo o mundo. Nesse sentido, vé-se a constituicao de
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esforcos amplos e mudltiplos mobilizados por esses objetivos de combater a
corrupcgao e seus efeitos, nos varios paises afetados (NASCIMENTO, 2014).

E interessante a disposicdo de Leal (2013) ao argumentar que as Convencées
firmadas objetivam sensibilizar os Estados que participam de suas celebracdes, para
gue avancem no enfrentamento da corrup¢do, ampliando e aperfeicoando suas
legislacdes internas. Por meio delas, busca-se trazer para o ambito nacional de cada
pais, a tipificacdo de atos corruptivos que ja sdo previstos internacionalmente, mas
nao nos Estados que os aderem (LEAL, 2013). Tem-se como primordial, que, no
Brasil, essa presséo internacional acrescida do contexto e pressao internos, fara
com que os Orgaos de representacdo repensem de forma continua em formas de
reducdo dessas praticas.

Por essas razfes € que se afirma ser um ponto positivo dessa amplitude, a
existéncia de mais leis, convencdes, tratados, sentencas judiciais, e procedimentos
administrativos em torno do tema (LEAL, 2013). Assim, essas politicas e estratégias
“[...] requerem a organizacao dos esforcos dos agentes privados, dos Estados e das
organizacgdes internacionais dentro de uma perspectiva supranacional” (FURTADO,
2015, p. 44). Refere-se que desse contexto pode-se extrair que, logicamente, no
pais, ainda precisa haver grande evolucdo, para uma luta continua tentando
exterminar esse entrave para o desenvolvimento, que demanda alta carga tributéria,
e em contrapartida acaba fornecendo somente servicos publicos ineficientes e
precarios.

No plano legislativo nacional, a corrupcdo ja se apontava como tema na
Constituicdo do Império de 1824. Nessa, previa-se como responsaveis por qualquer
dissipacdo dos bens publicos por suborno, peita, e concussdo, os Ministros de
Estado (LEAL, 2013). Na Constituicdo de 1891, também se previa entre 0s crimes
de responsabilidade do Presidente da Republica, o atentado contra a probidade
administrativa. Essa norma seguiu na Constituicdo de 1934, de 1937, de 1946, e na
Constituicdo de 1967, dispondo sobre a hipdtese de responsabilizar o chefe do
Poder Executivo por crime, sempre que infringisse a probidade administrativa.

Além da esfera constitucional, também ocorre pouco a pouco a ampliacdo da
esfera infraconstitucional, trazendo “ora alguns instrumentos de confronto direto a
corrupcao, ora outros mecanismos/meios de viabilizacdo desse enfrentamento”
(LEAL, 2013, p. 106). Nesse cenario, que se pode apontar o surgimento da Lei n°

4.717 de junho de 1965 - Lei da Acédo Popular, que mesmo tendo surgido em
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periodo autoritario, legitimou qualquer cidaddo a pleitear a anulagcdo, ou mesmo a
declaracdo de nulidade de atos lesivos ao patriménio publico. Esse instrumento, é
gue se tomard como objeto central nesse estudo, ao se observar as formas de
enfrentamento da corrupcao por meio dos controles da Administracédo Publica.

Como licitos previstos penalmente, pode-se situar o crime de corrupgao
eleitoral previsto no artigo 299 do Cddigo Penal, de peculato no artigo 312, de
Insercdo de Dados falsos em sistema de informacdes no artigo 313-A e de
Modificacdo ou Alteracdo ndo autorizada de sistema de informacdes no artigo 313-B,
ambos com redacao pela Lei n°® 9.983/2000. Ainda, o crime de emprego irregular de
verbas ou rendas publicas no artigo 315, de Concussdo no artigo 316, de
Condescendéncia Criminosa no artigo 320, de Advocacia Administrativa no artigo
321, de Tréafico de Influéncia no artigo 332, com redacdo dada pela Lei n°
9.127/1995. E mais, o crime de Corrupgéo Ativa no artigo 333, e de Corrupgao ativa
em transacgdo comercial internacional do artigo 337-B, com redacao dada pela Lei n°
10.467/2002.

Observando as definicbes legais do Direito Penal, vé-se que esse se constitui
um dos importantes instrumentos no combate a corrup¢do. Contudo, ha de se
ressaltar que a criminalidade organizada tenta buscar constantemente falhas nas
legislagbes para poder agir com maior liberdade, e esses atos se constituem
naqueles mais dificeis de desvelar, atos na verdade revestidos de legalidade.
Segundo Furtado (2015), a cada dia sdo desenvolvidos novos mecanismos com o
intuito de fraudar, desviar, subornar ou praticar atos de apropriacdo de valores do
patrimonio alheio. Assim, essa imensa criatividade e complexidade que a corrupgao
apresenta, impede muitas vezes o seu combate efetivo.

Mas para aumentar ainda a atencdo a corrupcdo podem-se citar diversos
dispositivos como a Lei n° 1.079/1950, que definiu os crimes de responsabilidade; o
Decreto-Lei n° 201/1967, que tratou da responsabilidade dos Prefeitos e Vereadores;
a Lei n® 7.347/1985, sobre Acao Civil Publica; a Lei n® 7.492/1986, que tratou dos
crimes contra o sistema financeiro nacional; a Lei n® 8.429/1992, Lei de Improbidade
Administrativa; a Lei n° 8.730/1993, que estabeleceu a obrigatoriedade da
declaracdo de bens e rendas para o exercicio de cargos, empregos e funcdes nos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario; a Lei Complementar n° 101 /2000, que
estabeleceu normas de finangas publicas voltadas a responsabilidade na gestédo
fiscal (LEAL, 2013).
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Ainda tem-se a Lei n°® 9.613/98, que tratou dos crimes de lavagem ou ocultacéo
de bens, direitos e valores, a prevencao da utilizacao do sistema financeiro e criou 0
Conselho de Controle de Atividades Financeiras — COAF; bem como Lei n°
12.683/2012, que a altera para tornar mais eficiente a persecucédo penal dos crimes
de lavagem de dinheiro; a Lei n°® 10.028/2000, que alterou o Cddigo Penal brasileiro
para nele estabelecer os crimes contra as financas publicas de forma mais
especifica; a Lei n° 11.111/2005, que ampliou o tema do acesso as informacdes
publicas por parte da sociedade civi,b bem como sua substituta, a Lei n°
12.527/2011, e seu Decreto regulamentador n® 7.724/2012; a Lei Complementar n°
135/2010, Lei da Ficha Limpa que altera a LC n° 64/1990; a Lei n® 12.846/2013 que
trata da responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de
atos contra a Administracdo Publica, nacional ou estrangeira, dentre outras (LEAL,
2013).

Para além do tratamento infraconstitucional, e das Constituicbes anteriores,
chega-se ao tratamento constitucional dado pela Constituicdo Federal de 1988.
‘A Constituicao de 1988, diante da quantidade da complexidade da corrupgao,
elevou a questdo da transparéncia e da moralidade publicas ao status de direitos
essenciais ao proprio Estado” (NASCIMENTO, 2014, p. 60). Assim, todas as agbes
de gestdo do Estado e dos representantes devem partir desse meio.

A Constituicdo Federal de 1988 possibilitou o surgimento de uma série de
novidades para o sistema politico no pais em processo de democratizacdo. Vé-se,
nesse sentido, grande aumento da qualidade das praticas politicas, aumento no
namero de participantes nas eleigcdes, melhora no funcionamento das estruturas de
divisdo de poderes, e a emergéncia do controle da sociedade civil sobre o sistema.
Todas essas caracteristicas sdo consideradas como formas efetivas de combate a
corrupcéo (AVRITZER, 2011).

Em decorréncia do diploma trazido pela Constituicdo Federal de 1988, surgiu
uma série de matérias infraconstitucionais. Diz-se que se viu a aprovacdo de um
“[...] novo conjunto de normas para enfrentar o quadro da protecéo, racionalizacdo e
organizacdo da administracdo publica, defesa da ética, da moralidade publica, das
eleigdes limpas e do combate a corrupgao” (NASCIMENTO, 2014, p. 87). Contudo,
agui jA se relacionou que ao mesmo tempo de observar-se uma melhoria no

funcionamento do sistema politico, o fendmeno da corrup¢do ainda se coloca como
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um desafio (AVRITZER, 2011). Por esse fato que a pesquisa em questédo, reveste-
se de relevancia.

Somando a esse conjunto pos e pré Constituicdo Federal de 1988 é importante
apontar os institutos do controle da Administracdo Publica que vieram a se constituir
como meio relevante de contribuicdo para o combate dessa corrupgéo desenfreada.
Como se vera adiante, torna-se inegavel a relevancia do papel desempenhado pelo
sistema de controle da Administracdo Publica, que acaba por se delinear como
atividade essencial na consecucao dos fins a que se destina, inibindo de alguma
forma os desvios nefastos ocasionados pela corrupgéo. Esse é o tema que se passa

a analisar.
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3 O CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL: DO CONTROLE
INSTITUCIONAL AO SOCIAL

A corrupcao como um fenbmeno complexo que se regenera das mais variadas
formas, acaba ocasionando a necessidade de meios capazes de gerar seu controle.
Foi observado que seus efeitos ultrapassam as fronteiras nacionais, mobilizando até
mesmo internacionalmente, esforcos para seu combate. Logicamente tratar a
corrupcdo como um problema internacional € importantissimo quando se trata de
globalizagdo, mas, tdo ou mais importante é ter a preocupacdo na realizacdo de
mobiliza¢gBes internas dentro do pais. Isso no intuito de barrar os efeitos nefastos
gue a causam, podendo assim reduzir as desigualdades sociais, a alta carga
tributaria, melhorar os servigcos publicos, dentre outros inumeros beneficios.

Logo, todos o0s instrumentos institucionalizados ou mesmo néo
institucionalizados, devem ser utilizados no combate a corrupg¢ao, dentro claro, dos
parametros constitucionalmente instituidos. A partir dessa perspectiva, é que se
observam os controles que a Constituicdo Federal dispde nesse sentido, dentre eles,
a Acdo Popular. No intuito de identifica-la dentre os mecanismos existentes no
enfrentamento da corrupcéo, é indispensavel fazer sua andlise evidenciando sua
insercdo no controle da Administracdo Publica, sendo disposta como um controle
social. Para isso, cautelosamente é necessario desmembrar 0 que vem a ser a
Administracéo Publica, compreendendo suas estruturas e suas atividades.

Reitera-se que o objetivo tracado para esse capitulo € identificar a Acédo
Popular dentre os mecanismos existentes no enfrentamento da corrupgao, buscando
demonstrar sua pertenca ao controle da Administragcdo Publica, passando pelo
controle interno, pelo controle externo até chegar ao controle social, que sera o
responsavel por trazer consigo tal Acdo. Trata-se de forma critica a enunciacao dos
controles para demonstrar a escolha de uma ferramenta do controle social como
efetiva no combate a corrupgéo.

A primeira analise que se realiza € sobre o conceito de Administracdo Publica.
N&o obstante, esse para ser compreendido deve passar anteriormente pelo conceito
de Estado, com sua complexidade estrutural. Isso porque, a definicdo atual de
Estado € a responsavel por dar as bases e caracteristicas da Administracdo Publica

nos moldes contemporaneos. O Estado possui personalidade, sendo considerado
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pessoa juridica de direito publico, territorial soberana, composta pelos elementos de
povo, territério e governo soberano.

Isso se depreende da explicacdo de Mileski (2011) ao dispor sobre elementos
indispensaveis na existéncia do Estado. Ao explicar sobre esses elementos,
menciona que é indispensavel que em um Estado haja uma populacdo, logicamente
dentro de um territério, e sobre o comando de um governo independente dos demais
Estados Nacionais. Nesse caso, faltando um desses elementos nao existira a figura
do Estado.

A forma como esses elementos se relacionam é a responséavel por uma série
de caracteristicas proprias que refletem na organizacéo e estrutura de determinado
pais, que no caso brasileiro sdo estabelecidas na Constituicio Federal de 1988. E ai
gue se encontram as Formas de Estado, Sistema, Forma e Regime de Governo.

A primeira escolha fundamental é o Regime de Governo, no caso o Regime
Democratico.

E importante lembrar quando se analisa 0 Regime Democratico quais as
origens que possibilitaram sua caracterizacdo conforme o modelo atual. Por essa
raz8o apontam-se o0s eventos nefastos ocorridos apos a Il Guerra Mundial,
principalmente nos paises mais afetados pelos regimes totalitarios, onde se iniciou
um forte movimento de resgate e fortalecimento da nocdo de democracia e,
juntamente, a no¢éo de Direitos Humanos. Esses novos objetivos serdo o centro das
Constituicdes de cada pais, onde se norteara a op¢ao por um regime Democratico,
fundado no principio da dignidade da pessoa humana (HENNIG LEAL, 2007).

Desse modo, modificou-se o0 que até entdo se entendia como conceito de
Estado de Direito, apontando-se ao Estado Democratico de Direito, agregando-se a
observancia formal da legalidade vigente, também a observacéo de valores de onde
decorrem os direitos. Dahl (2001) refere que nos governos democraticos ocorreram
mudancas no sentido de deixar de lado a percepcdo de ser apenas de homens e
nem todos, para somente no século XX, tanto na teoria como na prética, a
democracia vir a exigir que os direitos de envolver-se na vida politica fossem
estendidos a toda populacéo.

O Estado, com um Regime Democratico, se fundara no principio da soberania
popular, prezando-se por uma participacdo efetiva do povo na coisa publica,
especificadamente em sua gestdo e controle. Essa participagdo visa realizar o

principio democratico como base dos direitos fundamentais de toda pessoa humana
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(BONAVIDES, 2002). Diz Silva (2008) que o termo democratico tem funcdo de
qualificar o Estado, sendo responsavel por transmitir os valores da democracia a
todos elementos que compde a ordem juridica. Inclusive a Administracdo Publica e
seus controles.

No seu artigo 1°, paragrafo Unico, a Constituicdo Federal de 1988 dispde que
“[...] todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicdo”. Nessa mesma concepcgao, o artigo 14
diz que “[...] a soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto
direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: | -
plebiscito; Il - referendo; Il - iniciativa popular”. Analisando as disposicdes
constitucionais, vé-se que o Regime Democratico adotado pelo sistema brasileiro se
constitui um misto de teorias da democracia existentes.

Note-se que haveria tracos da democracia liberal com a representagao,
refletindo a definicdo do poder do povo ser exercido de modo indireto ao constituir
representantes eleitos; de uma democracia concebida como participativa com a
participacdo direta do povo nas tomadas de decisdo apoderando-se dos
instrumentos referendo, iniciativa popular, e plebiscito; bem como, da democracia
deliberativa, como, por exemplo, com a deliberacdo ocorrida nos orcamentos
participativos.

Tem-se que a combinacdo da democracia representativa com a democracia
direita com iniciativa popular, referendo e plebiscito, forma um modelo de
democracia semidireta, concretizando a escolha fundamental do Regime
Democratico.

Nesse tipo de regime, a democracia deve ser concebida dentro de um
processo social, qgue contemple uma sociedade solidaria e justa. Sendo todo poder
advindo do povo, o0 seu exercicio também deve ser efetivado em proveito desse,
seja de forma direta, ou indiretamente quando delega-se aos representantes eleitos.
Um tragco marcante € a projecdo dessa democracia com a feicdo participativa,
quando se torna essencial a participacdo de todos nos processos decisorios, bem
como na organizacdo e funcionamento do governo. Reforcam tais percepcoes, a
nocéo do pluralismo, seja de ideias, etnias ou culturas, proporcionando verdadeira
libertacdo da pessoa humana a qualquer tipo de opressao (SILVA, 2008).

Leal (2011) explica que o fundamento do Estado Democratico de Direito esta

diretamente conectado a constru¢cdo de uma Sociedade Democratica. Nesse, 0
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conteddo do conceito de democracia se assenta na soberania popular (poder
emanado do povo) e na participagdo popular, tanto na sua forma direta como
indireta, configurando o que chama de principio participativo. Esse principio
participativo contempla a nocdo de que democratizar a democracia por meio da
participacdo, esta associado a intensificacdo das participacdes dos homens no
processo de decisao.

Sa0 essas caracteristicas envolvendo o Regime Democréatico que acabam
sendo ameacadas com a corrupgao, pois, no mais cruel de seus efeitos acaba
dissolvendo os principios politicos que sustentam as condi¢des para o exercicio das
virtudes do cidadao. Por esse motivo, é que a corrup¢do delineia-se como um
obstaculo a democracia, desse modo, tornando cada vez mais relevante encontrar
modos de fortalecer ou exercer os controles a esse entrave.

Além da escolha fundamental do Regime Democrético, aponta-se a escolha
quanto a Forma de Governo. Forma de Governo pode ser considerada como a
maneira que se exerce a instituicdo e a transmissdo de poder, assim como, a
relacdo estabelecida entre aquele que governa, e aquele que é governado. Nao
obstante, no pais adotou-se a forma de Republica, a Republica Federativa do Brasil,
caracterizada predominantemente pela eletividade com o povo tendo direito de
escolher seus governantes, e temporalidade dos mandatos de Chefe do Poder
Executivo, que possui o dever precipuo de prestacdo de contas (CGU, 2012).

Enquanto Republica deve o Estado priorizar os direitos fundamentais, sempre
colocando o interesse publico em primazia, fundando—se no equilibrio e divisdo de
poderes, assim como, na ética (CGU, 2012). Da mesma forma, deve-se prezar pela
realizacdo dos objetivos dispostos no artigo 3° da Constituicdo, dentre os quais esta:
“l - construir uma sociedade livre, justa e solidaria; Il - garantir o desenvolvimento
nacional; Il - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem preconceitos [...]".

Outra escolha essencial objetivada pela Constituicdo Federal é o Sistema de
Governo. Esse sistema é guiado por principios compondo um conjunto de 6érgaos
gue possuem atribuicdo de exercer a funcao politica do Estado, segundo os ditames
constitucionais. Tal escolha, parte da relacdo entre Poder Executivo e Legislativo no
exercicio de suas fungbes governamentais, apontando-se pelo Sistema
Presidencialista. O presidencialismo é que propde uma divisdo de poderes

independente e harmonica entre si. No caso em questdo, o Presidente da Republica
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exerce fungdes de Chefe de Governo, bem como, fungbes de Chefe de Estado, n&do
dependendo do Poder Legislativo para o exercicio do cargo, ou mesmo, de sua
investidura (MILESKI, 2011). Do mesmo modo, o Poder Legislativo também possui
independéncia, ndo se sujeitando a dissolucao pelo Executivo.

Por esse sistema presidencialista o Presidente da Republica exerce o papel de
Chefe do Poder Executivo Federal, com o auxilio dos Ministros de Estado, tomando
conta da administracéo publica federal, sua organizacao e estruturacdo, conforme o
artigo 61 e 84 da Constituicdo Federal. Semelhante ocorre com o0s poderes
executivos, nas administracdes publicas do Distrito Federal e dos estados, onde,
respectivamente, os chefes do poder executivo serdo o Governador do Distrito
Federal e o Governador do estado, bem como, os Chefes do Poder Executivo
municipal e da administracdo publica municipal, serdo os Prefeitos (JUSTEN FILHO,
2013).

Ainda, ndo menos importante, € essencial falar da escolha fundamental quanto
a Forma de Estado adotada no pais, sendo ele um Estado Federado, escolha essa
gue participa até mesmo da constituicdo do nome do pais ao se dispor oficialmente
como Republica Federativa do Brasil. Ser um Estado Federado € optar pela
descentralizacdo politica e ter como fundamento a constituicdo de diferentes
entidades politicas autbnomas. Desse modo, ser um Estado Federado é
caracterizar-se como complexo ou composto, e ao mesmo tempo, diferir-se de um
Estado Unitario com um sO poder politico central e marcado pela centralizacdo
politica (JUSTEN FILHO, 2013).

Nesse sentido, pode-se dizer que a Constituicdo Federal de 1988 adota a
Forma de Estado Federado, onde ha a integracdo de diferentes centros de poder
politico. Esses centros possuem uma relacdo de coordenacdo onde cada um possui
autonomia politica, financeira e administrativa. Tem-se um poder politico central, a
Unido, poderes politicos regionais, os estados, e poderes politicos locais, 0s
Municipios, além do Distrito Federal acumulando poderes regionais e locais
(MILESKI, 2011). Dessa forma, vé-se que tal organizagdo contempla uma
Administragéo Publica federal, distrital, estadual, bem como, municipal.

Essa disposicédo reflete a organizacdo politica-administrativa em cada ente
federado que compde o Estado brasileiro, prezando-se pela garantia constitucional
de autonomia desses. Autonomia “[...] caracterizada no poder de organizagéo

politica, administrativa, tributaria, orcamentaria e institucional de cada um daqueles
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entes, limitada por outras disposi¢cées constitucionais ou legais dela decorrentes”
(CGU, 2005, p. 9). Esse modelo de organizacdo tem como dever a conservagao de
principios primordiais da supremacia e indisponibilidade do interesse publico. Dever
que reflete o elemento do Estado finalidade.

Nessa organizagédo politica, encontram-se os Poderes do Estado, sendo eles o
Poder Executivo, o Poder Judicidrio e o Poder Legislativo. Os Poderes refletem a
ideia de se constituir certa forma de divisdo que permite uma especializacdo para o
exercicio das funcdes, opta-se por impedir a concentracdo de poder a um Unico
Orgdo ou pessoa. Leal (2006) dispde que é com o Estado que nasce a atividade de
administrar os interesses publicos, mais especificamente com o Estado de Direito, e
nao s6 com ele, mas também com a triparticdo de poderes, classicamente atribuida
a Charles de Montesquieu.

Dispés a Constituicdo Federal no seu artigo 2° que, “[...] sdo Poderes da Uniéo,
independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o Executivo, e o Judiciario [...]",
constituindo-se o principio da separacdo de poderes. Esse principio é previsto como
clausula pétrea no artigo 60, 8§ 4°, onde se determina que nenhuma proposta de
emenda constitucional podera aboli-lo. O Poder Legislativo tera a atribuicdo de
elaborar as leis, detendo a fungdo normativa; o Poder Executivo sera o responsavel
por converter essas leis em atos individuais e concretos ao exercer a funcao
administrativa; e o Poder Judiciario fard com que se efetive a aplicacdo dessas leis,
exercendo a func¢édo judicial quando acionado (MILESKI, 2011).

Depreende-se dai as funcdes precipuas de cada poder, ou seja, as funcdes
principais, todavia, suas atribuicbes ndo param por ai. Isso porque o
constitucionalismo foi o responsavel por modificar a ideia inicial de rigidez que
compunha a nocao de separacdo de poderes, para refletir a ideia de coordenacéo e
harmonia, onde um poder desempenha além de suas fungcdes proprias e tipicas, as
funcdes atribuidas aos outros poderes, ou seja, fungbes atipicas. Assim, a
Constituicao Federal de 1988 acaba por adotar o modelo de separagéo de Poderes
flexivel (MILESKI, 2011).

Cada poder sera titular de sua funcado principal, acrescido de uma funcao
acessoria. Tem-se que o Poder Legislativo executard sua funcdo principal
legiferante, mas também a funcdo acessoria jurisdicional e administrativa. O Poder
Judiciario exercerd a funcdo jurisdicional, e de forma acessoria, a funcdo

administrativa e legiferante. E o Poder Executivo, exercera de forma principal a
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funcdo administrativa e de forma acessoéria, a funcao legiferante. (JUSTEN FILHO,
2013).

Nesse interim, cabe observar que a funcdo administrativa é atribuida
predominantemente ao Poder Executivo, contudo, frente ao modelo flexivel de
separacdo de poderes, os demais acabam realizando o desempenho dessas
fungbes. Assim, h& atividades de natureza administrativa em todos os poderes, onde
se observa a constituicdo de uma Administracdo Publica a cada um dos entes
federados, como anteriormente ja relacionado.

Diante de todas as escolhas fundamentais que orientam o sistema brasileiro,
pode-se perceber e reiterar como importante essa questdo da materializacdo da
atividade administrativa, que sera desempenhada em especial pelo Poder Executivo,
nao obstante, todos os poderes a exercitarem. Para realizar essa fungcdo, sao
criadas organizacdes estatais, ou na verdade, a Administracéo Publica. Logo, apds o
estudo dessas caracteristicas envolvendo o Estado, menciona-se hovamente que o
estudo do que vem a ser a Administracdo Publica é essencial para a compreensao
das formas de controle dessa no enfrentamento da corrup¢éo, principalmente para

situar o instituto da Ag&o Popular.

3. 1 Estruturando o conceito de Administracao Publica e o conceito de controle

da Administracdo Publica

Ao observar as doutrinas administrativistas, nota-se certa dificuldade quanto a
efetiva precisédo do conceito envolvendo o termo Administracdo Publica em face de
sua complexidade e atuacao diversificada.

Comumente usa-se a expressao Administracdo Publica como um conjunto de
entes e organizagOes titulares da funcdo administrativa, contudo, essa pode ser
compreendida em diversos sentidos (JUSTEN FILHO, 2013). Leal (2006, p. 38)
explica que o conceito de Administracdo Publica tem-se concretizado
“[...] como um conjunto harménico e sistémico de principios, regras e ac¢des juridicas
que regem os Orgdos, 0s agentes e atividades publicas, tendentes a realizar
concreta, direta e imediatamente os fins desejados pelo Estado”.

Alguns autores delimitam a diferenca entre a nomenclatura administracao
publica com letra minUscula, e Administracdo Publica com letra mailscula. Nessa

delimitacdo, definem que o conceito de administracao publica gira em torno da ideia
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de uma atividade definida em lei como fungcdo do Estado, em que se realiza a
geréncia de recursos. Recursos que devem possuir destinagdo ao atendimento dos
interesses publicos realizando direitos fundamentais. Ja4 a expressao Administracao
Pulblica, ou Administracdo, quer significar em letra maiuscula ndo a atividade, mas
sim o0 ente que exerce a gestdo, o Estado Administrador (DI PIETRO, 2012). Para o
presente trabalho quando utiliza-se a expressdo Administracdo Publica, quer se
referir tanto a atividade como o ente administrador.

Importante compreender nessa conceituacdo, que a Administracdo Publica,
hoje, ndo se apresenta tdo somente com a visao estrita de se referir a um conjunto
de técnicas e métodos de governo e as de acdes de Estado; mas, especialmente,
como indispensavel instrumento de gestdo de interesses publicos, refletindo a ideia
de estar a servico da Democracia e da Sociedade (LEAL, 2006).

Numa avaliacdo da Administracdo Publica, vé-se que ela ndo pode ser tratada
de forma distanciada ou isolada a fenémenos econbémicos, politicos e sociais
predominantes no pais. Nessa esteira, partindo do contexto da Administracao
Publica marcada sob um viés democratico, com inimeros mecanismos e
procedimentos capazes de viabilizar a participacao da sociedade na gestao publica,
toda acdo precisa estar em sintonia com 0 tempo e 0 espaco, para que nao
configure tdo somente prerrogativas formais dos poderes estatais (LEAL, 2006).

Na definicdo do conceito de administracdo publica, cabe lembrar sua divisdo
em administracdo municipal, distrital, estadual e federal. E importante saber, até
mesmo para a fiscalizacdo que se propde que a administracao federal serd quem
guiard as demais, no sentido de valer a aplicacdo da disposicao de sua regulacéo as
demais administracdes. Dito isso, assevera-se também a divisdo da administracao
publica em direta e indireta, nesse sentido, dispde o Decreto-Lei n° 200, de 25 de
fevereiro de 1967, Estatuto da Reforma Administrativa, que tanto uma como a outra
deve seguir os principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,
eficiéncia, economicidade, razoabilidade e outros (CGU, 2005).

Sobre uma perspectiva histérica e meramente administrativa cabe a analise de
que a Administracdo Publica evoluiu seguindo trés modelos basicos: o
patrimonialista, o burocratico e o gerencial. Modelos organizacionais e relacionais
determinantes para as estruturas e processos de reforma da administragdo, que

ocorreram ao longo dos anos no Brasil.
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O modelo patrimonialista pode ser identificado como aquele descrito no
capitulo 1 quando abordado a origem da corrupcdo no Brasil. Nesse modelo, tem
papel fundamental o patriarcalismo, gerando profundos reflexos sobre o Estado.
Aqueles que foram formados por um ambiente familiar patriarcal tinham dificuldade
de compreender as diferengas entre o publico e o privado. Por essa razdo, a gestao
politica se apresentou para esse funcionario patrimonial como assunto de interesse
particular, onde, a conducéo tanto do Estado e de suas instituicfes € realizada sobre
a Otica de relacdes pessoais e afetivas.

O modelo burocratico tem como pensador o autor Max Weber, que
desenvolveu, durante o século XX, um modelo organizacional que se disseminou
nas Administracées Publicas de todo o mundo (SECCHI, 2009). Essa foi a primeira
reforma burocratica na Administracdo Publica, que rejeitou o modelo de
administragao patrimonialista.

Ao desenvolver seu modelo de dominagdo, Max Weber atribui a autoridade a
caracteristica de ser a fonte de poder das organizacdes burocraticas, emanando das
normas e das instituicbes formais. “A partir desse axioma fundamental derivam-se as
trés caracteristicas principais do modelo burocratico: a formalidade, a
impessoalidade e o profissionalismo” (SECCHI, 2009, p.351). Ainda, pode-se dizer
que a busca pela eficiéncia organizacional € o norte desse modelo.

Muitas criticas foram atribuidas ao modelo burocratico, surgindo posteriormente
tentativas de modelos pés-burocraticos de organizacgao.

No desenvolver tem-se entdo a Administracdo Publica de modelo gerencial.
Esse modelo surge por volta da metade de 1980, como segunda grande reforma do
aparelho estatal, também denominada de reforma da gestédo publica. No Brasil, tal
reforma iniciou em 1995, e “[...] como a reforma burocratica, a reforma gerencial dura
30 a 40 anos para poder ser considerada razoavelmente completa. Na verdade, ela
nunca se completa” (PEREIRA, 2017, p. 152). A formacao das bases desse modelo
pos-burocratico tem como norte as estratégias de gestdo das empresas privadas,
planejando a estruturacdo e a gestdo da Administracdo Publica com base nos
valores de eficacia, eficiéncia, e competitividade.

Autores como Secchi (2009) vao entender que 0s novos modelos que foram
surgindo compartilharam caracteristicas essenciais com o modelo burocratico, nédo

sendo, desse modo, modelos de ruptura.
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Leal (2006), em critica ao modelo gerencial, refere que esta perspectiva se
configura muito mais como uma técnica administrativa do que uma politica de
gestédo, numa ideia de que o aumento crescente da orientacdo e produtividade volta-
se para a nocdo de cidaddo consumidor. Essa, para ele, ndo € a nocdo que se
exprime do texto constitucional, alcangando o cidaddo a mero consumidor de acoes
e servigos publicos, mas sim a ideia de uma cidadania orgéanica, onde o cidad&o
constitui a condicéo e possibilidade para a formacéo do espaco publico.

O importante ao trabalho, olhando esses modelos (burocratico e gerencial) é
que o principal elemento comum entre eles € a preocupacdo fundamental com o
controle. No modelo burocratico, tanto a questdo da impessoalidade como a
formalidade tem relevancia primordial no controle dos agentes publicos, das
relacdes intraorganizacionais, das comunicacdes, e da organizacdo com o ambiente.
Ja a funcdo de controle na administracdo publica gerencial ocupara a funcéo tanto
de controle dos politicos sobre a administragdo, como no controle dos resultados de
todas as politicas e acdes publicas (SECHI, 2009).

A partir da perspectiva aqui descrita quanto a Administracdo Publica, vé-se
que 0 que se exige é sua atuacdo de forma legitima segundo as normas que a
delineiam, e de acordo com a finalidade e o interesse coletivo de sua realizagao.
Cada administracdo possui 0rgdos e agentes com competéncia para estabelecer
formas e tipos de controle para a atuacdo administrativa, buscado sempre o
interesse dos administrados.

Como pode ser observado, a funcdo de controle é um trago essencial na
delimitacdo da Administracdo Publica, pois, guiard sua forma de atuacdo e a
garantia de direitos. Uma compreensdo de Administracdo Publica precisa levar em
conta a existéncia dos controles que a cerca.

Uma relevante forma que favoreceu e favorece o funcionamento do sistema
administrativo € a constituicdo do controle. O ato de controlar torna-se importante
ferramenta na concretizacdo do principio da supremacia e indisponibilidade do
interesse publico, isso porque, regulard os desvios que podem ocorrer na
Administragdo Publica. Esses desvios concretizam-se logicamente em atos de
corrupcéo cada vez mais complexos e desenfreados, fato que, quanto mais efetivos
podem se mostrar os controles, melhores os resultados dos fins em que a

Administracdo Publica se destina.
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Com grande importancia para a avaliacdo que aqui se propde, o estudo dos
controles da Administracdo Publica deve levar em consideracdo o estudo de seus
elementos e formas. Esse estudo levara ao instituto que aqui se pretende analisar, o
controle social da Administracdo Publica por meio do instrumento da Acdo Popular
no combate a corrupgao.

Tamanha a relevancia dos controles, que estes vdo ganhar forca além do
ambito nacional. Furtado (2015) diz que essa necessidade de controlar as atividades
administrativas desenvolvidas pelo Estado € percebida de modo evidente
internacionalmente. Isso porque € pacifico o entendimento de que esses controles
sdo caracterizados como instrumentos imprescindiveis para 0 combate e a
prevencao da corrupcao.

Refere o mesmo autor, que na Convencdo das Nacdes Unidas contra a
Corrupcao, dentre do Capitulo Il que cuida das medidas preventivas, o artigo 6° é
dedicado a necessidade de os paises aderentes manterem Orgdo ou Orgaos
independentes para controlar suas respectivas Administracdes Publicas. Prevé o

referido artigo da Convencao, Orgéo ou 6rgéos de prevencéo a corrupg¢éo, onde:

1. Cada Estado Parte, de conformidade com os principios fundamentais de
seu ordenamento juridico, garantira a existéncia de um ou mais 6rgaos,
segundo procede, encarregados de prevenir a corrup¢cdo com medidas
tais como: a) A aplicacao das politicas as quais se faz aluséo no Artigo 5 da
presente Convencdo e, quando proceder, a supervisdo e coordenacgdo da
pratica dessas politicas; b) O aumento e a difusdo dos conhecimentos em
matéria de prevencdo da corrupgdo. 2. Cada Estado Parte outorgara ao
6rgdo ou aos 6rgdos mencionados no paragrafo 1 do presente Artigo a
independéncia necessaria, de conformidade com os principios
fundamentais de seu ordenamento juridico, para que possam
desempenhar suas funcBes de maneira eficaz e sem nenhuma
influéncia indevida. Devem proporcionar-lhes os recursos materiais e o
pessoal especializado que sejam necessarios, assim como a capacitagdo
gue tal pessoal possa requerer para o desempenho de suas fungbes. 3.
Cada Estado Parte comunicara ao Secretario Geral das Na¢des Unidas o
nome e a direcdo da(s) autoridade(s) que possa(m) ajudar a outros Estados
Partes a formular e aplicar medidas concretas de prevencdo da corrupgéo
(grifos proprios).

Certamente pode-se afirmar que o Brasil atende o que tem firmado no meio
internacional, pois tem instituido de modo continuo tanto formas de controle das
instituicbes, como meios de controle sociais no enfretamento e prevencédo da

corrupgéao.
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Para falar em controle da Administracdo Publica, é importante saber que néo
h& um guia sistematizado orientando onde se encontram esses instrumentos e
formas. Nao ha nem mesmo na Constituicdo Federal um diploma Unico que o
disciplinara. Nesse sentido, € observavel que ha diferentes modalidades, hipoteses,
instrumentos, Orgdos previstos e regrados por diversos atos normativos,
representando e constituindo o que se denominara como controle.

A Administracdo Publica, nesse contexto, sera aquela que se sujeitara ao
controle por parte dos Poderes Legislativo e Judiciario, exercendo também ela
mesma 0 exercicio desse nos seus proprios atos. Todavia, esse controle ndo vai
abranger somente 6rgédos do Poder Executivo, mas certamente os demais poderes
ao exercerem funcéo tipicamente administrativa.

No estudo dos controles, torna-se imprescindivel tratar dos fundamentos que
compde o termo, pois facilita-se uma distingdo de quais atos serdo enquadrados a
esse conceito, verificando em que medida os varios instrumentos existentes no
mundo juridico, estardo interligados nessa ideia. De praxe, sempre se busca o
significado denotativo do termo, nessa acepc¢do a palavra teria origem no franceés,
logicamente refletindo a ideia do poder ou ato de controlar, averiguar, verificar
(FERNANDES, 2016).

O controle abrange os Vvarios processos nhos quais a administracéo
determina seus objetivos, delineia os planos para alcanca-los, organiza e
supervisiona as opera¢fes necessérias para a implementacdo dos planos e
desempenhos esperados. Controle significa conhecer a realidade, comparéa-
la com o que deveria ser, tomar conhecimento rapido das divergéncias e
suas origens e tomar medidas para sua correcdo. E a fiscalizacdo exercida
sobre as atividades das pessoas, 6rgaos, departamentos, ou sobre produtos
para que tais atividades, ou produtos, ndo se desviem das normas
estabelecidas (GOMES, ARAUJO, 2012, p. 473).

A partir dessa explanacao, vé-se uma visdo ampla atribuida ao controle. Nesse
sentido, o controle vai significar o fato de tomar medidas aos diversos desvios em
torno da realidade, ou seja, uma fiscalizacéo sobre as atividades que se desviem do
percurso determinado a elas.

No ambito do governo, essa visdao vai refletr o fato de que
“[...] a finalidade do controle € garantir que a administragdo publica atue de acordo
com os principios explicitos e implicitos na Constituicdo Federal- legalidade,

moralidade, finalidade publica, motivacdo, impessoalidade, publicidade e eficiéncia”
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(GOMES, ARAUJO, 2012, p. 473). Mais do que isso, deve de modo primordial, se
guiar pelo principio da supremacia e indisponibilidade do interesse publico.

Isso devido ao fato de que toda acdo estatal girara em torno da utilizacdo do
dinheiro e da administracdo do patriménio publico, atos praticados pelo poder
politico por meio das autoridades governamentais que tem a responsabilidade de
guiar o governo. “A autoridade estatal, como expressdo dindmica da ordem publica,
€ suprema e o seu poder tem como fim o bem-estar da sociedade” (MILESKY, 2011,
p. 167). N&o ocorrendo essa atribuicdo dessa forma, caso em que nao raro ocorrem
abusos, exige-se tanto a criagdo, como a utilizagdo de controles para o uso desse
poder.

Mileski (2011) orienta que a funcdo de controle foi estruturada no Estado
Moderno, constituindo-se como uma das principais caracteristicas do Estado de
Direito. Nesse tipo de Estado, vé-se notadamente a vinculacdo da Administracao
Publica a lei e a efetividade do interesse publico. Depreende-se que para a eficacia
dessas exigéncias tornam-se imprescindiveis condicbes que verifiquem o
atendimento dessa finalidade evitando o abuso de poder. Nessa conceituacéo, é que

Mileski (2011) determina que isso se chama controle da Administragdo Publica.

Assim, o controle da Administracdo Publica é préprio dos Estados de Direito
e, sobretudo, democraticos, no sentido de ser procedida verificagdo, quanto
ao atendimento dos principios e normas constitucionais, em toda forma de
atuacdo administrativa, a qual deve estar sempre voltada para a satisfacdo
do interesse publico, que reflete fator de protegdo ndo sO para o0s
administrados como também a propria Administragcdo Publica (MILESKY,
2011, p. 169).

Numa interpretacdo democratica em torno do controle, a légica que se
sobrepbe é de que atividade administrativa deve ser permeada por uma concepcao
que vai sujeitar o administrador a fiscalizacdo popular, somado a comprovagdo da
realizagdo dos direitos fundamentais. Desse modo, a Administragdo Publica deve
gerir o interesse coletivo com sua atuacdo voltada de acordo com o0s principios
impostos pelo ordenamento, e, os instrumentos de controle é que vao assegurar o
alcance desses objetivos.

Menciona-se que o Decreto Lei n® 200/67 preconiza em seu Artigo 6° que as
atividades da Administracdo obedecerdo aos principios fundamentais do: “l -

Planejamento. 1l - Coordenacdo. Il - Descentralizacdo. IV - Delegacdo de
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Competéncia. V — Controle”. Nesse cenario, observa-se o controle assumindo
natureza juridica de principio fundamental da atividade administrativa.

O controle, quando entendido como poder-dever de finalidade corretiva, é
irrenunciavel e ndo pode de qualquer maneira ser retardado. Diz-se que
modernamente h4 uma valorizacdo dos sistemas de controle com a ampliacdo das

formas de seu exercicio.

Trata-se de uma atividade que envolve todas as funcdes do Estado,
estando direcionada para o estabelecimento e a manutencdo da
regularidade e da legalidade administrativa, que procede a uma avaliagéo
no sentido de evitar erros e distor¢ces na acdo estatal (MILESKI, 2011, p.
170).

Assim, define-se o controle da Administracdo Publica como o ato de
fiscalizacdo e correcdo na garantia de uma atuacao de acordo com 0s principios que
sdo impostos pelo ordenamento juridico.

Atribui-se que o controle sera a unido de instrumentos, possibilitando que a
prépria Administracdo Publica, os demais poderes, e, sobretudo, o povo, possam
exercer diretamente ou por meio de 6rgaos especializados, a atividade de fiscalizar,
revisar e orientar a atuacdo administrativa em todas as esferas e em todos o0s
orgaos.

Botelho (2010) explica que pode ser observado que os controles da atividade
administrativa do Estado podem ter véarias formas, dentre essas cita o controle
externo, o controle interno, o controle social, o controle jurisdicional, o controle
politico, o controle administrativo, o controle parlamentar, e, o controle legislativo.
Para conceituar esses tipos de atividades dessa forma, varios sdo os critérios que
classificam as modalidades existentes. Pode-se depreender que os tipos e formas
de controle vao variar de acordo com o Poder, autoridade ou 6rgdo que vai estar 0
exercitando, ou mesmo o fundamento, 0 momento e o modo de efetivagéo.

O autor Milesky (2011) organiza de forma didatica as modalidades de controle.
Atribui que o controle pode ser interno ou externo. Dependendo do 6rgédo que esta o
executando pode ser legislativo, administrativo ou judicial, podendo ser realizado de
forma concomitante, prévia ou posterior, tendo como objeto aspectos de legalidade
ou de mérito.

De forma constitucionalmente disposta, o controle exercido pela Administracéo

Publica e pelas suas organizacdes privadas € chamado de controle institucional,
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esses ganhardo a competéncia legal para fiscalizar a aplicagcdo dos recursos
publicos. Esse controle institucional vem disposto nos artigos 70, 71 e 74 da
Constituicdo Federal de 1988, estabelecendo-se que o Congresso Nacional com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido sera o responsavel pelo controle externo, e
que cada um dos Poderes, tera um sistema integrado de controle interno.

Tendo em vista a finalidade proposta pela ideia de controle, embora que ele
seja de atribuicdo estatal, hd uma abertura para que os administrados também o
facam.

Nesse caso, os administrados podem e devem provocar o controle no sentido
de preservar seus direitos individuais e, sobretudo, os interesses coletivos. Muitos
autores apostam que esse controle, entendido como controle popular, é
provavelmente o meio mais eficaz para controlar a Administracdo Publica. Isso
porque, tendo em vista a complexidade das estruturas politicas e sociais do pais,
bem como, as consequéncias cada vez mais devastadoras fendmeno da corrupcao,
as ferramentas de controle ndo podem ser dispostas somente ao controle
institucional.

Como se ver4d mais adiante, cidaddos participativos e uma sociedade
organizada para controlar os gastos publicos sdo fundamentais a toda a
coletividade. Nesse caso, devem-se monitorar permanentemente as acgles
governamentais, exigindo-se que todos 0s recursos sejam adequadamente
arrecadados. Esse tipo de controle é denominado controle social (CGU, 2012).

O controle social reflete a ideia de participacdo do cidaddo na gestédo publica,
no monitoramento, na fiscalizacdo e no controle das acdes da Administracao
Publica. “Trata-se de importante mecanismo de prevencdo da corrupcdo e de
fortalecimento da cidadania” (CGU, 2012, p. 16). Por essa razao, aumentando a
possibilidade do controle e dando acesso aos cidadaos, o controle social mostra-se
entdo indispensavel ao controle institucional.

Para o presente trabalho, utiliza-se a classificacéo diferenciando os controles

externo e interno, e, posteriormente, o controle social.

3.2 O controle interno da Administracéo Publica

by

O controle interno, assim como 0 controle externo diz respeito a execucao

efetuada por 6rgdo de uma determinada estrutura institucional. Quando esse
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controle é realizado pela Administragdo Publica sobre seus proprios atos por um
poder hierarquico que o legitima, pode-se referir que se caracteriza o controle
interno.

Diz-se que a instituicdo de forma especifica de um controle interno somente
veio a ocorrer com a edi¢cdo da Lei Federal n® 4.320, em 1964, com a previséo de
seu exercicio na execucdo orcamentaria, destinando-se ao Poder Executivo.
Constitucionalmente esse controle tem lugar somente em 1967, ganhando,
consequentemente, uma ampliacdo administrativa de sua abrangéncia. Na
Constituicao de 1988, sob uma concepc¢do sistemética, ocorreu a evolucao de sua
execugao, nao se destinando somente ao Poder Executivo, passando a
compromissar, desse modo, os trés Poderes do Estado na sua realizacdo (MILESKI,
2011).

Na regulamentacdo do controle interno, a Constituicdo Federal de 1988, em
seus artigos 70 a 75, tratara de dispor sobre normas gerais para a realizacdo desse,

com o intuito de atender a funcdo administrativa. Assim, preceitua o artigo 70 que:

[...] a fiscalizagdo contdbil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvenc¢des e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder. Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que,
em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecunidria (grifos
préprios).

Cabe observar que o artigo disp6e que tanto a Unido, como as entidades da
administracdo direta e indireta estdo sujeitas a essa fiscalizacdo, contudo, como as
normas do sistema devem ser observadas de forma integrada, remete-se ao artigo
75. “E explicitado que todas as normas estabelecidas naquela secdo se aplicam, no
que couber, aos estados e aos municipios, orientando a organizagdo, a composi¢ao
e a fiscalizagao exercida pelos 6rgaos de controle destes entes” (CGU, 2005, p. 16).
Sob essas disposi¢des vé-se a incidéncia do chamando principio da simetria.

O controle das funcdes da administracdo é precedido de atividades de
planejamento, organizacdo e coordenacdo. Detém-se que o poder-dever de

vigilancia, orientacdo e correcdo atribuido ao controle interno delineard& como
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objetivo a verificagdo da atividade publica no que tange a legalidade, legitimidade e
economicidade ao atender prioritariamente os interesses coletivos (CGU, 2005).

Nas palavras de Botelho (2010, p. 143, grifos originais), “...] a expressao
‘controle interno’ passou a ser utilizada como um meio de distinguir os controles
originados dentro da/ou pela prépria organizacdo daqueles de origem externa”. E
importante observar que muitos autores indicardo que esse controle exercido pela
Administracdo Publica sobre seus préprios atos pode receber varias defini¢des,
falando-se ora em controle intra-organico, controle intra-administrativo, ou mesmo,
controle administrativo.

Fala-se em Sistema de Controle Interno ao conjunto de todas as politicas,
normas e procedimentos exercidos no ambito de uma entidade, envolvendo
controles financeiros, contabeis, orcamentarios, operacionais, etc.

Justen Filho (2013, p. 1188) preceitua esse tipo de controle como:

[...] o dever-poder imposto ao préprio Poder de promover a verificagdo
permanente e continua da legalidade e da oportunidade da atuacéo
administrativa prépria, visando a prevenir ou eliminar defeitos ou a
aperfeicoar a atividade administrativa, promovendo medidas [...].

Ja Mileski (2011, p. 191) acrescenta que:

[...] no sentido especifico da fiscalizagao contabil, financeira e orcamentéria,
pode-se dizer que controle interno é aquele efetuado pelos o6rgéos
administrativos no ambito da prépria administracéo, sob o comando de um
orgdo central e, por isso, organizado de forma sistémica, no sentido de
atuar de maneira integrada em todos os Poderes do Estado, buscando
comprovar a legalidade dos atos praticados pelos administradores e avaliar
os resultados da acdo governamental, verificando o seu grau de eficiéncia e
eficicia, com prestacdo do devido apoio ao controle externo no exercicio
das suas atividades constitucionais.

Quando o controle é exercido dentro de um mesmo poder, concretiza-se o
controle interno, isso por meio da hierarquia ou de orgaos especializados. Como
exemplo, pode-se apontar como 6rgdo central do Sistema de Controle Interno do
Poder Executivo Federal, a Controladoria Geral da Unido, constituida como érgdo da
Presidéncia da Republica. A CGU incumbe desenvolver fungées de controle interno,
ouvidoria, correicdo, juntamente com as acdes voltadas para a promoc¢do da

transparéncia e para a prevencao da corrupcao (CGU, 2012).
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Explica-se que todo controle que for executado tanto pelo Legislativo, como
Executivo e Judiciario sobre os agentes ou servigos de seus 6rgaos administrativos
sera denominado controle interno. Viu-se que a Constituicdo Federal determina que
todo poder ndo s6 precisa, como deve ter em sua estrutura um sistema de controle
interno, atuando de forma integrada com 0s outros sistemas desse mesmo controle
dos demais poderes. Essa disposicdo vem descrita no artigo 74 da Constituicdo

Federal:

[...] os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de: | - avaliar o
cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugcdo dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido; Il - comprovar a
legalidade e avaliar os resultados, quanto & eficicia e eficiéncia, da gestéao
orgamentéria, financeira e patrimonial nos Orgdos e entidades da
administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por
entidades de direito privado; Ill - exercer o controle das operagbes de
crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido; IV -
apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo institucional. § 1° Os
responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da
Unido, sob pena de responsabilidade solidaria. 8 2° Qualquer cidadao,
partido politico, associa¢do ou sindicato € parte legitima para, na forma da
lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas
da Uniéo.

Sob essa disposicao constitucional nota-se a primazia que deve pairar sobre o
controle interno onde cada um dos poderes devem se voltar a verificar a eficacia,
efetividade, eficiéncia e economicidade dos atos realizados em sua estrutura. Com
isso, objetiva-se a prevencdo de riscos identificando e corrigindo desvios as
finalidades de realizacdo do interesse publico, combatendo a constituicdo de
praticas corruptivas.

Entdo, a primeira caracteristica desse controle é seu exercicio de forma
sistémica onde sua atuacao deve ser realizada de maneira organizada e conjunta,
por meio de normas e regras, de principios e unidades, ajustados entre todos o0s
orgaos. Acresce a essa caracteristica, a obrigatoriedade da instituicdo de um 6rgao
de controle interno nos trés poderes, estruturados de modo que realizem as funcdes
gue lhes sao determinadas de forma adequada (FERNANDES, 2016).

A partir do delineamento constitucional do artigo anteriormente referido vé-se a
atribuicdo de fungdes ao controle interno. Como primeira atribuicdo, determina-se a
avaliacao do cumprimento de programas e metas. Essa funcéo volta-se para a

analise das financas e orcamento, a fim de aferir a relagdo daquilo que foi planejado
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e foi realizado, tendo em vista o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e
a lei orcamentaria anual.

O plano plurianual (PPA) tem por objetivo estabelecer de forma regionalizada,
as diretrizes, objetivos e metas da Administracdo Publica para as despesas de
capital e outras delas decorrentes, e para as relativas aos programas de duragao
continuada (art.165, § 1°, da CF). Pode-se considerar que ele é a primeira lei que
concretiza a politica publica por meio dos programas que estabelecem os fins que se
almejam. Nesses programas estara inserida toda acdo governamental que resulte
em bem ou servi¢o, ou as chamadas operacg0es especiais.

Ja a lei de diretrizes orcamentarias (LDO) compreende as metas e prioridades
da Administracao Publica, com a inclusdo das despesas de capital para o exercicio
financeiro seguinte. Também antecede e orienta sobre e lei orgcamentaria anual,
dispbe sobre as alteracbes na legislacdo tributaria e estabelece a politica de
aplicacdo das agéncias financeiras oficiais e de fomento (art. 165, 8§2° da
Constituicao Federal).

E a lei orcamentaria anual (LOA) é aquela que integra o programa e sua
execucao, ou seja, concretiza-o. Segundo Leite (2011), a LOA é uma lei operativa
fixando a dotacdo orcamentaria para cada projeto ou atividade dentro de um
exercicio financeiro, podendo-se perceber as prestacdes positivas que o Estado
decidiu tornar efetivo no ano seguinte.

Diga-se que o orcamento publico € uma lei que prevé receitas e a fixacdo de
despesas para um periodo determinado, consoante o artigo 165, § 8° da
Constituicdo. Especificamente esse conceito abrange trés perspectivas; primeiro,
uma lei dirigida a Administracdo Publica que visa provocar uma conduta especial
nos agentes politicos, ocasionando uma sancédo pelo ndo cumprimento do previsto
nesse orcamento, com até mesmo configuracdo de crime de responsabilidade;
segundo, uma lei que fixa a despesa e prevé a receita, com um valor fixado
condizente com a realidade e com as determinagdes constitucionais; e terceiro, uma
lei concreta de implantagdo de politicas publicas, que efetiva direitos pelos servigos
publicos prestados pelo Estado (LEITE, 2011).

Pode-se referir que esse dever de proceder ao acompanhamento da execucao
or¢camentéria, bem como sua avaliagdo, € uma atividade muito importante quando se
pretende atingir o interesse publico, finalidade da Administracdo Publica, onde por

meio dessa atuagdo Vvisa-se verificar 0 cumprimento do planejamento
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governamental. Fernandes (2016, p. 96) refere que
“[...] além de avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, na lei
de diretrizes orcamentaria e no orcamento anual, o controle interno deve avaliar a
execugao de programas de governo”. Esses programas podem ou ndo estar
inseridos em lei.

Continuando a observar as atribuicdes constitucionais ao controle interno vé-se
a disposicdo quanto a avaliar a gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial. Por
essa atribuicdo, almeja-se verificar a conformidade a lei, no sentido de ver se o
orcamento observou as dotacdes, aplicacdo de receitas e limites de gastos, como
também, se a gestdo financeira observou a realizacdo da receita e da despesa; a
ideia que se concretiza € de evitar 0 abuso de poder e cingir os atos do
administrador para a resolucdo das finalidades legais, atingindo o interesse publico.
No que tange ao mérito, uma avaliagdo de resultados visa observar os aspectos de
eficacia e eficiéncia na concretizacdo dessas metas, proporcionando o atendimento
da necessidade dos cidaddos com a melhor produtividade possivel (MILESKI, 2011).

Ainda, pode-se falar na atribuicdo constitucional de controlar as operacdes de
garantia, crédito, aval, haveres e direitos, concretizando a ideia de regularidade da
existéncia do lancamento da divida publica. Em resumo, concretiza-se o objetivo de
evitar o acontecimento de eventuais prejuizos (MILESKI, 2011).

Como funcéo de grande importancia, pontua-se o apoio do controle interno ao
controle externo. Logicamente, o constituinte abordou tal circunstancia para reforcar
0 aspecto de apoio jA que exercendo a funcdo de controle, o 6rgdo de controle
interno ja se encontra auxiliando o Tribunal de Contas.

Ha de salientar, como orienta Fernandes (2016), que essa nocdo de apoio
pode ter varias perspectivas. Uma delas € a questdo de exame prévio ao controle
externo, onde se exerce uma atividade de controle anterior a remessa de
documentos e informacdes aos Tribunais de Contas, resultando na necessidade de
orientacdo e corre¢ao, ou recomendacédo para apuracao de responsabilidade do
gestor; importante que essa missao que possibilita a ideia de correcéo e autotutela,
pode até mesmo dispensar a atuacdo do controle externo.

A segunda nocéo de apoio consiste também na orientacdo dos gestores para
voltarem sua atuagdo em conformidade com a jurisprudéncia do Tribunal de Contas,
no caso, 0 gestor deve sempre ser orientado a seguir a jurisprudéncia desse 6rgao

de controle externo, prevenindo que incorra em irregularidades. Como terceira



85

perspectiva em torno da nogéo de apoio, esta o dever do controle interno levar aos
Tribunais de Contas irregularidades que tomam ciéncia, fato que, ndo ocorrendo,
podera ocasionar até mesmo pena de corresponsabilidade (FERNANDES, 2016).

Note que, de todas essas atribui¢des ja citadas, a principal funcao atribuida ao
controle interno nesse apoio, é o dever de orientacdo da autoridade publica. Nesse
contexto, a ideia que se perpetua € de “[...] evitar o erro, efetivar um controle
preventivo, colher subsidios mediante o controle concomitante para determinar o
aperfeicoamento das acOes futuras e rever os atos ja praticados para corrigi-los”
(FERNANDES, 2016, p. 102). Isso antes da atuag&o do controle externo.

Frisa-se que exercitar o controle interno ndo exige apenas a identificacdo dos
defeitos ou imperfeicdes, mas também a adocdo ou proposicdo de providéncias
compativeis. Assim, ao controle interno incube também propor a solucdo a ser
adotada quando da existéncia de um defeito na atividade administrativa. Nesse
caso, pode determinar a anulacao do ato ilegal, a revogacao do ato inconveniente, a
ratificacdo ou suprimento do ato eivado de defeito sanavel, ou ainda a orientacao
para a alteracdo futura de procedimento adotado. Também, uma modalidade
reforcada de controle interno vai ser a homologagao por autoridade superior, quando
0 ato ou objeto de controle s6 terd eficacia mediante a homologacdo dessa
(JUSTEN FILHO, 2013).

Para o exercicio desse controle interno, pode-se apontar a criacdo de 6rgaos
dotados de competéncia especifica, pois, a Constituicdo Federal determinou que os
trés poderes mantenham-no de forma integrada. H& casos expressos na
Constituicdo que esses o6rgdos vém definidos, como por exemplo, o Conselho
Nacional de Justica (Art. 103-B § 4°) e o Conselho Nacional do Ministério Publico
(Art. 130-A, § 2°), (JUSTEN FILHO, 2013).

Quando se trata de controle interno, didaticamente pode-se utilizar e avaliar a
nomenclatura do controle administrativo. Isso porque essa disposicdo significa o
exercicio dos 6rgdos da Administracdo Publica quanto aos atos emanados de sua
prépria estrutura, sempre que desempenha o poder de autotutela, legitimidade e
legalidade da acdo Administrativa Publica (MILESKY, 2011). Esse controle
administrativo é denominado pelo Decreto-lei n° 200/1967 de supervisdo ministerial,
englobando os 6rgdos da Administragdo Direta, bem como, as pessoas juridicas da

Administracéo Indireta.
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Fernandes (2016, p. 60) explica que tecnicamente o controle interno é género

em relagdo a autotutela, e que ainda é comum a confuséo sobre esses termos:

[...] ao primeiro termo associa-se a nogdo de estrutura prépria- recursos
humanos e materiais-, de um sistema. O segundo termo constitui uma
prerrogativa, dever decorrente do principio da eficiéncia, ao qual esta
jungida toda autoridade publica no sentido de verificar a correcdo de atos
gue pratica ou por cuja funcdo responde.

No controle administrativo de legitimidade compete a administracdo gerir os
interesses na sociedade, e seus titulares unipessoais sao os Chefes do Governo -
Presidente da Republica, Governador e Prefeito - e seus auxiliares diretos -
Ministros de Estado, Secretarios de Estado ou Secretarios de Municipio. Essa
atuacdo serd legitima quando ocorrer o atendimento dos interesses publicos
envolvidos. Na verificagcdo desse objetivo, essas autoridades precisam exercer o
controle sobre o alcance e resultado de todos os atos provenientes de sua atuagéao,
sujeitando-a a superviséao e revisdo (MOREIRA NETO, 2005).

Légico que o mesmo se aplica nos Poderes Judiciario e Legislativo, pelo fato
de possuirem o6rgdos de dire¢do, que sdo responsaveis por zelar pela adequacéo,
eficiéncia e oportunidade da sua gestéo, voltadas ao interesse publico. Esse controle
administrativo de legitimidade, também é denominado como controle de mérito
administrativo, se referindo ao motivo e ao objeto discricionarios, ou seja, a uma
escolha discricionaria que é realizada de acordo com a oportunidade e conveniéncia
daquele que possui poder para tanto (FERNANDES, 2016).

J& o controle de legalidade, volta-se a perquirir o dever imposto a todo 6rgéo,
ente e agente da administracdo publica. Nesse sentido, além dos servidores
publicos terem que reger sua conduta agindo somente de acordo com a lei, tera que
atuar juntamente controlando a legalidade de sua aplicacdo, no caso, apontando sua
violagéo, e, corrigindo quando isso for possivel e cabivel (FERNANDES, 2016).

O controle administrativo, por vezes, possui um amplo espectro de exercicio,
podendo anular, fiscalizar, confirmar, revogar, alterar, suspender ou sanar os atos
praticados com os mais variados instrumentos juridicos. Contudo, cabe esclarecer,
gue esse controle podera ter duas modalidades quanto a origem de atuacao, pois
agui se tratando de controle interno, de origem interna, denominar-se-a autocontrole
e, se tratando de uma origem externa denominar-se-a heterocontrole, quando
distintos o 6rgao ou Poder controlador e o controlado (MOREIRA NETO, 2005).
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Denominado autocontrole, esse controle administrativo caracterizara o controle
interno, permitindo a Administracdo Publica rever seus proprios atos quando
inoportunos, ilegais ou inconvenientes. Esse comportamento jA é regulado e
reconhecido amplamente pelo Supremo Tribunal Federal por meio das Sumulas 346
e 473. Essas dispbem, respectivamente, que a Administracdo Publica tem poder de
declarar nulidade dos seus préprios atos, quando apresentarem vicios que 0s
tornem ilegais, ou, revoga-los em razdo de questdes de oportunidade e
conveniéncia, respeitando os direitos adquiridos e ressalvando, em todos os casos,
a apreciacao pelo Poder Judiciario.

Esse controle pode ser exercido de duas formas, uma quando é interposto
recurso administrativo pelos administrados, a forma provocada como € chamado, e
outra, quando a propria autoridade verificar que estd havendo certo tipo de
ilegalidade tanto de seus proprios atos, quanto aos atos de seus subordinados, ou
seja, um controle ex oficio (JUSTEN FILHO, 2013).

Como instrumentos para o exercicio desse controle administrativo situa-se
primeiramente o direito de Peticdo, contemplado no artigo 5°, inciso XXIV, da
Constituicdo Federal, instituido para a defesa de direitos e contra o abuso de poder
ou ilegalidade, possibilitando a provocagéo do reexame da matéria administrativa; a
reclamacdo administrativa quanto a prestacdo de servicos publicos, disposta no
artigo 37, 8 39, | da Constituicdo, que exige, para tanto, pelo menos a pertinéncia
subjetiva do uso do servico publico com o0 sujeito; 0S recursos em processos
administrativos, destacados no artigo 5° inciso LV da Constituicdo, que se
constituem os pedidos formais de reexame de atos, fundados no principio
hierarquico ou instituido por lei. Todos esses sdo modos pelos quais a
Administracdo estara sendo provocada a fiscalizar os seus préprios atos (MOREIRA
NETO, 2005).

Ha de se ressaltar que existem inumeras modalidades de recursos
administrativos disciplinados em leis esparsas, situando, por exemplo, a
representacdo, 0s recursos hierarquicos proprios e impréprios, o pedido de
reconsideracao, e a revisao.

Por fim, reitera-se que o controle interno tem traco primordial do controlador e o
controlado, comporem a mesma organizagdo. Diferente do que acontecerd com o

controle externo. E importante mencionar aqui que controle interno a despeito de ter
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previsdo normativa no pais, ndo é exercido suficientemente, por essa razao que se

caminha a avaliar o controle social por meio da A¢do Popular mais a frente.

3.3 O controle externo da Administracao Publica

O controle externo da Administracdo Publica caracteriza-se por ser exercido de
um Poder para outro, ou seja, um Poder exercendo controle sobre atos praticados

por outro Poder.

E o dever-poder atribuido constitucionalmente e instituido por lei como
competéncia especifica de certos Poderes e 6rgdos, tendo por objetivo
identificar e prevenir defeitos ou aperfeicoar a atividade administrativa,
promovendo as medidas necessarias para tanto (JUSTEN, FILHO, 2013, p.
1195).

Esse controle se realiza sempre que o 6rgao fiscalizador € de Administracao
diversa de onde se emanou a conduta administrativa originaria. Fala-se em
Sistemas de Controle Externo, a todo conjunto de controle desenvolvido numa
estrutura organizacional, com procedimentos e recursos préprios ndo integrados na
estrutura controlada, no intuito de fiscalizar, verificar e corrigir atos (BOTELHO,
2010).

Pelo principio da separacdo de poderes e da necessidade de freios e

contrapesos, esse controle é:

[...] a faculdade de vigilancia (acompanhamento da atuacdo e detectacédo de
desvios), orientacdo (aperfeicoamento da gestéo e prevencédo de falhas) e
correcdo (modificacdo de atuacéo ilegal e punicdo de responsaveis por ato
irregular) que uma entidade externa, em regra vinculada ao Poder
Legislativo, exerce sobre a conduta funcional e o desempenho dos gestores
de recursos publicos (GOMES, ARAUJO, 2012, p. 474).

Ainda, é importante mencionar que o0 controle externo desdobra-se na
incorporacao e possibilidade do povo na fiscalizacdo da atuagcao administrativa, por
meio, por exemplo, do acionamento do controle judicial com o0s instrumentos
cabiveis. Decorrendo dessa concepcéo, a ideia de um desvelar de acdes lesivas ao

interesse publico, como a corrupcgao.

Por forca deste comando constitucional, o controle externo da administracao
publica desborda os limites institucionalmente demarcados, incorporando o
povo no processo fiscalizatério e fazendo da participacdo popular um
instrumento politico habil & abertura das inumeras “caixas pretas” em que,
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ndo raro, se constituem os negocios plblicos em nosso pais, cuja marca de
tradicdo patrimonialista — arquétipo de relagdes politicas, econbmicas e
sociais que predispdes a burocracia, ao paternalismo, a ineficiéncia e a
corrupgdo- herdada da colonizacdo portuguesa, permanece, baldados os
inegaveis esforcos do legislador em espanca-la com normas plasmadas
em nosso Direito positivo (LEAL, 2005, p. 128, grifos originais).

Fernandes (2016) ensina que € possivel classificar o controle externo segundo
0 0rgao que o exerce, sendo apontado, nesse caso, o judiciario, o legislativo e o
orgao do Tribunal de Contas. Refere que s6 esses assumem a forma de controle
externo.

O controle legislativo, numa perspectiva de natureza de controle externo
podera ser exercido sobre os atos administrativos do Poder Judiciario e do Poder
Executivo. Esse controle, também chamado de controle parlamentar, deve manter
sua atuacdo nas situagcbes e nos limites previstos na Constituicdo Federal, e
configura-se como um controle politico (FERNANDES, 2016).

Seu estudo deve centrar-se no conhecimento do que constitucionalmente se
estabelece como controle parlamentar direto (exercido pelas ComissGes do Poder
Legislativo, pelas mesas das casas legislativas, ou pessoalmente por
parlamentares); e no estudo do controle contébil, financeiro e orcamentario, e das
competéncias do Tribunal de Contas da Uni&o (TCU).

Dispbe os artigos 70 e 71 da Constituicdo Federal que o controle externo sera
exercido pelo Congresso Nacional, com o auxilio do TCU. Nesse contexto, é
interessante observar que esse controle divide-se em duas formas, primeiro o
controle politico, exercido pelo Congresso Nacional e suas casas e comissoes, e,
segundo, o controle técnico, realizado pelas comissbes técnicas do Congresso
Nacional e pelo Tribunal de Contas.

O Tribunal de Contas, no exercicio do controle externo, € um importante
instrumento previsto no sistema constitucional. Seu o objetivo é aferir a probidade
que reveste a atuacdo da Administracdo Publica, bem como, a regularidade na
utilizagcéo de recursos publicos, constituindo-se um controle contabil e financeiro de
legalidade e legitimidade, revestido de indole politica (MILESKI, 2011).

Para colocar em pratica sua atuacao, ele € constitucionalmente assemelhado
aos Poderes ao ganhar autonomia, estrutura e competéncias préprias, sendo uma
instituicdo estatal independente. Contudo, respalda-se que o Tribunal apesar ser

orgao auxiliar do Poder Legislativo no controle externo, e estar previsto na
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Constituicdo Federal, no capitulo referente a esse Poder, ndo é responsavel por
editar normas, ou seja, ndo possui a funcao legiferante embora colabore na feitura
das leis de seu interesse, e nem mesmo, € orgao do aludido Poder (JUSTEN FILHO,
2013).

Ao Tribunal de Contas, ente criado por iniciativa de Ruy Barbosa em 1890,
atribui-se essencialmente a funcao de fiscalizacdo. Pode-se dizer que sua natureza
estd muito mais proxima da funcéo jurisdicional como pode ser observado em sua
organizacdo descrita no artigo 73 da Constituicdo, mas constituindo-se, contudo,
como um orgéo técnico (MILESKI, 2011).

O artigo 70 preceitua que “[...] a fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta”, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencgdes e rendncia de receitas, deve ser exercida pelo Congresso Nacional. O
exercicio dessas tarefas se realizard mediante controle externo, com a assisténcia
do Tribunal de Contas da Unido, conforme orienta o artigo 71.

Cabe salientar que as normas determinadas na Constituicdo sobre o Tribunal
de Contas da Unido, aplicar-se-ao aos Tribunais de Contas dos Municipios, do
Distrito Federal e dos Estados, consoante o artigo 75, e sobre o norte do principio da
simetria, principio ja referido anteriormente.

Essa atuacdo comporta competéncias fiscalizatorias proprias e bastante
amplas. Contudo, cabe observar que o Tribunal de Contas ficara fora da questédo de
investigar o mérito dos atos administrativos, pois nesses, a discricionariedade é
permitida, avaliando a conveniéncia e escolhendo as melhores solugcbes para cada
caso. Assim, ndo ha nenhuma referéncia constitucional que autorize a fiscalizacao
do mérito, da conveniéncia ou da discricionariedade, apenas a verificacdo se
inexistiu desvio de finalidade, abuso de poder ou se, diante das circunstancias, a
decisédo adotada ndo era mais adequada (JUSTEN FILHO, 2013).

Ainda, sobre o Tribunal de Contas, interessa observar que o julgamento que
realizara sobre cada caso seguira 0s principios jurisdicionais, sempre podendo
sofrer revisdo pelo Poder Judiciario. Além do mais, sera atribuicdo do referido
Tribunal examinar a regularidade dos atos de admissdo da Administracdo, bem
como, o registro da outorga de aposentadoria, reforma e pensfes (MILESKI, 2011).

Tao mais importante, serd a competéncia para sustacdo de ato impugnado,

onde o Tribunal assinara prazo para as autoridades administrativas corrigirem o0s
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defeitos de ilegalidade e, quando ndo cumprido, esse terd a prerrogativa de sustar
seus efeitos (ndo se tratando de contrato, caso em que a competéncia serda do
Congresso Nacional). “Logo, se o Tribunal de Contas determinar a sustagdo da
execucao de um contrato e isso nao for cumprido pelo administrador, a solugdo sera
recorrer ao Poder Judiciario” (JUSTEN, FILHO, 2013, p. 1213).

No que compete ao Congresso Nacional e os controles exercidos por ele, tem-
se além de sua competéncia de fiscalizacdo financeira, orcamentaria e contabil
federal com o auxilio do Tribunal de Contas, diversas outras formas do exercicio do
seu controle externo.

Para o exercicio desse, pode-se apontar como mecanismo a previsao do artigo
49 da Constituicdo, inciso V, permitindo que o Congresso Nacional suste atos
normativos do Poder Executivo sempre que ultrapasse os limites de delegacéo
legislativa, ou do poder regulamentar, configurando-se, nesse caso, uma analise da
adequacao da legalidade e legitimidade que estao subordinados tais 6rgaos.

O referido artigo mencionado deve ser lido em conjunto com o disposto no
artigo 84, IV, e com o artigo 68 § 2° que dispbe, respectivamente, que constitui
atribuicdo do Presidente da Republica o poder regulamentar, com competéncia
exclusiva para editar decretos e regulamentos para assegurar a execucao fiel da lei,
onde em caso de extrapolar os limites do legitimo exercicio desse, pode ocorrer a
sustacao pelo Congresso Nacional; e, no que tange as leis delegadas, hipétese que
€ delegado ao Presidente da Republica, em forma de resolucdo pelo Congresso
Nacional, certa matéria com conteudo e termos de exercicio determinado, onde, no
caso do Poder Executivo, exorbitar os limites da delegacdo, também pode haver
sustacéo.

Pode-se mencionar a hipotese da sustacdo de contratos padecentes de
ilegalidade por solicitagdo do Tribunal de Contas, conforme o artigo 71 § 1°. No caso
o Tribunal tem competéncia para sustar a execucdo de atos administrativos de forma
direta, dando apenas ciéncia ao Senado Federal e a Camara dos Deputados (artigo
71, X, da CF), contudo, no caso de contratos administrativos o procedimento sera de
forma diversa.

Nesse, a sustacdo cabera ao Congresso, que diretamente requisitara de
imediato que o Executivo tome as medidas cabiveis. E somente no caso de

nenhuma providéncia ser tomada, tanto por parte do Poder Executivo ou por parte
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Congresso Nacional, dentro de 90 dias, € que permitira ao Tribunal de Contas
adquirir tal feito como de sua competéncia (artigo 71, 88 1° e 2°).

Deve-se ter como relevante também o artigo 49 da Constituicdo Federal. No
inciso IX, ha a disposicdo de que o julgamento das contas do Poder Executivo e 0
exame de seus relatérios devem passar por uma avaliacdo politica. Nesse caso, 0
Congresso Nacional tera competéncia exclusiva para fazer o julgamento, de forma
anual, das contas que forem prestadas pelo Presidente da Republica, apreciando
todos os relatérios relativos a execucdo dos planos de governo. A rejeicdo dessas
contas podera ocorrer quando estiver fundamentado a existéncia de crime de
responsabilidade ou crime comum, como também, sob o0 argumento de
descumprimento de programas politicos (JUSTEN, FILHO, 2013).

O inciso X, do referido artigo, dispde que a fiscalizacdo ou controle dos atos do
Executivo® serd de competéncia exclusiva do Congresso Nacional, onde exercera
diretamente ou por qualquer uma de suas Casas. Cabe observar que esse
dispositivo também se encontra regulado pela Lei n® 7.295/1984. Justen Filho (2013)
explica que a fiscalizacdo significa a possibilidade de exigir uma explicacdo e
justificativa, a qualquer tempo, dos atos emanados pelo Executivo.

Ainda, do mesmo artigo, pode-se mencionar como competéncia exclusiva do
Congresso Nacional a autorizagéo ou aprovacao de determinados atos concretos do
Poder Executivo, consoante os incisos Xll, XVI, XVII do referido.

Além do artigo 49, ha inumeros dispositivos na Constituicdo Federal que
determinam o controle exercido pelo Poder Legislativo, dentre os quais esta o artigo
50, 51, 52 e 58, §3°. O artigo 50 dispde que “[...] a Camara dos Deputados e o
Senado Federal, ou qualquer de suas Comissfes”, poderdo convocar Ministro de
Estado ou quaisquer titulares de 6rgaos diretamente subordinados a Presidéncia da
Republica’ para prestarem, pessoalmente, informacdes. No caso, cabera requisicdo
do comparecimento de qualquer autoridade que componha a Administracdo Publica
para prestar informagfes quanto a assuntos j4 determinados previamente. Cabe
ressaltar, que a auséncia injustificada da autoridade requisitada, ou o néo
atendimento da solicitacdo no prazo de 30 dias, ou mesmo o0 caso de prestacao de

informac0des falsas, importara em crime de responsabilidade por parte dessa.

® Incluidos os da Administracao indireta.

° Leitura deve ser ampla.
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O artigo 52 estabelece especificadamente as competéncias do Senado Federal
de execucao privativa, com a disposicdo de diversos incisos relacionados ao

controle sobre os atos ou atividades do Poder Executivo Federal*

. Como rapida
mencdo, pode-se citar a competéncia de processar e julgar o Presidente da
Republica e seu Vice, no caso de cometimento de crime de responsabilidade.

O artigo 58 da Constituicdo Federal vai dispor sobre o Congresso Nacional e
suas casas, delimitando a respeito das comissGes temporarias e permanentes que o
compde. Nesse, sdo previstas atribuicbes genéricas de controle, competindo as
comissOes a tarefa de convocar Ministros de Estado para que comparegam em local
determinado com o intuito de prestar informacdes atinentes a suas atribuicdes;
requerer depoimentos tanto de cidaddo, como de autoridade; receber de qualquer
pessoa reclamacdes, peticdes, queixas ou representacdes em face de atos, ou
mesmo omissfes, de entidades ou autoridades publicas; avaliar planos de
desenvolvimento (nacionais, regionais e setoriais) e programas de obras, emitindo
parecer sobre eles.

Justen Filho (2013) argumenta que um instrumento poderoso de controle
externo é a Comissdo Parlamentar de Inquérito-CPI, prevista no artigo 588 3° da
Constituicdo e regulamentada pelas Leis n°® 1.579/1952 e n° 10.001/2000. O dever
constitucional atribuido a CPI é de promover determinada investigacdo sobre fato
determinado, e com prazo determinado. Seus poderes quanto a competéncias
investigatorias sdo equivalentes ao Poder Judiciario, contudo, ndo dispondo da
prerrogativa de dar procedéncia a condenacdes, sendo destituida de um poder
condenatério ao ter que encaminhar suas investigacbes e conclusdes para as
autoridades competentes promoverem a responsabilizacdo civil, penal e
administrativa.

Ainda, além de o controle externo ser exercido de forma direta pelo parlamento,
e por meio do Tribunal de Contas, torna-se imprescindivel tratar do controle
jurisdicional.

O Poder Judiciario € o responsavel por aplicar o Direito nos casos concretos.
Objetivando realizar uma aplicacdo de forma adequada, o controle jurisdicional tem
legitimidade para controlar o comportamento da Administracdo Publica. Nesse ato,

busca a anulagédo de condutas ilegitimas, o saneamento das condutas obrigatorias,

1% por simetria essas hipéteses de controle devem ser aplicadas aos demais ente federados, fazendo-
se as adaptacdes necessarias.
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bem como, a condenacédo de indenizacao aos lesados. Essa atribuicdo vem disposta
na Constituicdo Federal, no inciso XXXV, do artigo 5°, ao dispor que “[...] a lei ndo
excluira a apreciacao do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito”.

No modelo de Estado constituido no sistema brasileiro, a Administracao
Publica s6 pode agir de acordo com a lei, dessa forma, da-se ao povo certa forma de
protecdo, e de garantia. No caso, a ideia é resguardar todos contra os maleficios
gue podem gerar, ao inexistirem as limitagdes para sua atuacao.

Nesse sentido, quando ocorrer um agravo por acdo ou omissao ilegal por parte
do Poder Publico, entrard em acdo a protecdo jurisdicional para quem assim o
desejar. Esse direito pode ser exercido toda vez que nao for obedecido a legalidade,
e esse ato cause um agravo pessoal ao administrado, que, por ora, estaria livre caso
a ordem juridica estivesse em sua completa integridade (MELLO, 2012).

O controle externo exercido pelo Judiciario precisard observar o principio
dispositivo, ndo podendo instaurar de oficio processos judiciais que visem analisar
atos administrativos. Assim, diz Justen Filho (2013, p. 1218) que
“[...] o exame do controle externo a cargo do Poder Judiciario envolve, bem por isso,
0 estudo dos instrumentos processuais por meio dos quais alguém pode promover o
desencadeamento da atuagao jurisdicional’”.

Pensando nas medidas judiciais dispostas no sentido de corrigir a conduta
administrativa, citam-se as comuns do Direito Privado, dentre as quais esta a
reintegracdo de posse, as acfes ordinarias buscando indenizacdo, e as acfes de
defesa. De forma especifica, tem-se 0 mandado de seguranca tanto na sua forma
individual ou coletiva, o habeas data, o habeas corpus, o0 mandado de injuncéo, as
acOes diretas de inconstitucionalidade por acdo ou omissdo, a acao civil publica, e
também a Ac¢do Popular, foco da presente pesquisa.

A acdo de Habeas Corpus pode ser utilizada “[...] sempre que alguém sofrer
ou se achar ameacado de sofrer violéncia ou coacdo em sua liberdade de
locomocgéo, por ilegalidade ou abuso de poder [...]", como disposto no artigo 5°,
inciso LXVIII da Constituicao Federal; bem como, disciplinado nos artigos 647 a 667
do Cédigo de Processo Penal. O Habeas Data, presente no inciso LXXII do referido
artigo da Constituicdo, e regulado pela Lei n® 9.507/ 1997 sera o instrumento
processual cabivel para assegurar o conhecimento ou retificacdo de informacdes
relativas a vida do impetrante, que constem nos banco de dados ou registros

publicos.
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O mandado de seguranca, tanto na sua forma individual ou coletiva, servira
“[...] para proteger direito liquido e certo, ndo amparado por habeas corpus ou
habeas data, quando o responsavel pela ilegalidade ou abuso de poder for
autoridade publica ou agente de pessoa juridica no exercicio de atribuicbes” do
Poder Publico, essa disposi¢cdo vem disciplinada no artigo 5°, inciso LXIX, e LXX da
Constituicao, e na Lei n° 12.016/2009.

O mandado de seguranca individual vai assegurar o direito que pertence
individualmente ao impetrante. Ja na sua forma coletiva se prestara a defesa dos
interesses compostos de a) partido politico com representacdo no Congresso
Nacional; b) organizacdo sindical, entidade de classe ou associacdo legalmente
constituida e em funcionamento ha pelo menos um ano, em defesa dos interesses
de seus membros ou associados.

Pelo Mandado de Injuncao, disposto no inciso LXXI da Constituicdo, é possivel
que o postulante obtenha um suprimento judicial em um caso concreto especifico.
No caso, a disciplina que se solicita € caracterizada como necessaria e
indispensavel para a efetividade de direitos e liberdades, prerrogativas de
nacionalidade, casos de soberania e a cidadania, quando esses se encontram
infringidos por ocorrer a falta de uma norma regulamentadora nesse meio, e essa
esteja lhes inviabilizando o exercicio de direitos. Esse é um tipo de controle para
com a inércia do Poder Publico em expedir regras necessarias (MELLO, 2012).

A Acéo Civil Publica esta presente no artigo 129, inciso lll, da Constituicao e na
Lei n® 7.347/1985 e n° 11.448/2007. Essa acdo ter4d como legitimado ativo o
Ministério Publico, todavia, poder4 também ser proposta pelos entes federados,
empresas publicas, sociedades de economia mista, autarquias, fundacdes, ou
mesmo, associacfes constituidas ha pelo menos um ano, e a Defensoria Publica. O
intuito é de evitar danos ao meio-ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor
artistico, estético, historico, turistico e paisagistico, a qualquer outro interesse difuso
ou coletivo, por infracdo da ordem econdmica, a ordem urbanistica, dentre outros,
conforme dispde o artigo 1° da Lei n° 7.347/85.

Adiante se vera que por causa do objeto da Acdo Civil Pablica, ela pode ser
usada como comparagao para perquirir se ha uma baixa demanda de Acdes
Populares intentadas na provocacéo da atividade judicial.

A Acéo Direta de Inconstitucionalidade é contemplada no artigo 102, inciso I,

alinea a e art. 103 da Constituicdo Federal, bem como pela Lei 9.868/1999. Essa
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podera ser por acdo, quando interposta para que seja apreciada em tese a
inconstitucionalidade tanto de ato normativo como de lei; ou por omissao, quando
essa importar em expedir providéncia normativa inconstitucional, cientificando o
poder competente a tomar providéncias necesséarias™.

Os legitimados ativos dessas acbes, conforme se depreende do artigo 103 da

Constituicdo Federal, séo:

| - o presidente da republica; Il - a mesa do senado federal; Il - a mesa da
camara dos deputados; IV - a mesa de assembleia legislativa ou a mesa da
camara legislativa do distrito federal; V - o governador de estado ou o
governador do distrito federal; vi - o procurador-geral da republica; VII - o
conselho federal da ordem dos advogados do brasil; VIII - partido politico
com representacdo no congresso nacional; IX - confederacdo sindical ou
entidade de classe de ambito nacional.

Por fim, ainda destaca-se a Acdo Popular que constitucionalmente esta
contemplada no inciso LXXIIl, do artigo 5°, e, infra constitucionalmente na Lei n°
4.717/1965. Instrumento que, como se vera mais adiante, oportuniza a qualquer
cidaddo a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado
participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patrimdnio historico e
cultural. Concretizando-se por meio dela um controle social. Frisa-se que esse
instrumento, assim como as demais agdes sao formas de acionar o controle externo
exercido pelo Poder Judiciério.

Observando o que se configura dentro das figuras do controle interno e externo
da Administracdo Publica, cabe analisar agora o controle social. Essa analise é
indispensavel as formacdes que se buscam para o presente trabalho de analisar a
Acéo Popular como um controle social da Administracdo Publica no enfrentamento

da corrupcéo.
3.4 Deslindes do controle social da Administracao Publica

De origem sociologica, a expressdo controle social caracteriza instrumentos
gue orientam a sociedade a cumprir padres sociais e seguir principios morais.
Fernandes (2016) explica que a vida em sociedade revela a existéncia de um

sistema de controle identificado como social, esse se biparte em interno e externo, o

' Ou caso seja 6rgdo administrativo, que o faca em 30 dias.
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interno constitui um conjunto de acbes adotadas pela sociedade em busca dos
objetivos da ordem social, e o externo quando 0s meios sao empregados contra 0s
individuos. Por meio da teoria politica, o controle social e seu significado
contemplam tanto o controle da sociedade pelo Estado, como o controle do Estado
sobre a sociedade (CORREIA, 2008).

Aqui, o controle social, voltado ao controle da Administracdo Publica, pode ser
concebido como aquele realizado, de forma coletiva ou individual, por meio dos
cidadaos para promover a defesa do patriménio publico e dos direitos fundamentais
(LOOK, 2004). No caso, os cidadaos “[...] podem exercer controle sobre a agéo do
Estado, exigindo que o gestor publico preste contas de sua atuagao”
(www.portaldatransparencia.gov.br). Esse controle, como se vera mais adiante, é
reflexo da soberania popular, concretizando a ideia de participacdo social por meio
da fiscalizagéo.

Como primeiras evidéncias marcantes da participacao social, pode-se apontar
0s sindicatos urbanos por parte de um segmento Unico da sociedade. Esses
envolverdo movimentos trabalhistas responsaveis pela execucdo das Caixas de
Aposentadorias e Pensfes, posteriormente, modificadas para os Institutos de
Aposentadorias e Pensodes (IAPs), representando forte peso das entidades patronais
e sindicatos de trabalhadores na sua gestdo e organizacdo em relagcdo ao Governo
Federal (CNS, conselho.saude.gov.br).

Uma segunda evidéncia € marcada com o éxodo rural, com a migracdo da
populacdo para as cidades, ocasido em que gerou um aumento na criagdo de
entidades religiosas, associacdo de moradores, entidades filantropicas, movimentos
feministas, e varios outros movimentos comunitarios. Esses movimentos passaram a
exercer pressodes e atividades de controle com reivindicacfes especificas, como nos
servicos de saude, exigindo principalmente uma acao das Prefeituras municipais
(CNS, conselho.saude.gov.br).

Ao longo dos anos, a participagao social da sociedade foi passando por
inUmeras mudancas complexas. Essa serd cada vez mais qualificada, sendo
resultado de negociacdes quanto a interesses envolvendo toda a sociedade, em
face de concretizar direitos de cidadania. Ela vai se referir a capacidade que a
sociedade, bem como suas classes, possuira para interferir na gestdo publica e

assim deliberar e ordenar agdes do Estado, conforme os interesses da coletividade
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(CORREIA, 2000). Essa necessidade sera reflexo da complexidade dos Estados
modernos.

E interessante, na delimitacdo do controle social, acompanhar a definicdo de
Siraque (2004) quando explica que muito se entrelaca e muito se confunde controle
social e participacao social. Descreve que numa relacdo de semelhanca, ambos séo
caracterizados pela atuacdo da sociedade democrética baseada no fundamento da
cidadania, soberania popular, e do principio republicano. Explica, nesse sentido,
que:

[...] o controle social e a participagdo popular s&o irm&os siameses.
Entretanto, o controle social é distinto da participagdo popular. A
participacdo popular ocorre no momento da tomada de decisBes, antes ou
concomitante a elaboragdo do ato da Administragdo, € um poder politico de
elaboracdo de normas juridicas. O controle social pode se concretizar em
dois momentos: 1 - analise juridica da norma estabelecida pela
Administracdo Puablica, como a relacdo de compatibilidade com outras
normas de hierarquia superior; 2 — fiscalizacdo da execucdo ou aplicacdo
destas normas juridicas ao caso concreto (SIRAQUE, 2004, p. 124 , grifos
originais).

Da conceituacdo do autor, depreende-se que a participagdo popular se
concretizara por ser um poder politico de atuagdo no momento da elaboracao das
normas juridicas. Ja o controle social visard analisar as normas juridicas ja
constituidas, ou mesmo, fiscalizar a execucdo ou aplicacdo dessas num caso
concreto. Bitencourt e Beber (2015) relatam que as audiéncias publicas podem ser
tomadas como exemplo quando se quer ilustrar a participacdo social no Poder
Publico. Referem que elas refletem a ideia de manifestacdo da opinido dos
individuos em areas que considerem prioritarias, onde podem ser geradoras de uma
decisao.

Assim, por essa explanacéo, controle social e participacdo social representam
momentos distintos de insercdo do individuo no meio publico, por mais que a
cidadania ativa, como se vera mais adiante, abarque essas duas faces da soberania
popular (BITENCOURT, BEBER, 2015).

A participacao social esta localizada no cerne do controle social, por isso, 0
controle social pressupfe participacdo, mas a participagdo ndo pressupde o
controle. Assim, o cidaddo pode participar da escolha de uma demanda a
ser atendida pelo Poder Publico, por meio do Orcamento Participativo, e,
mais tarde, controlar o uso da verba vinculada a essa decisdo
(BITENCOURT, BEBER, 2015, p.251).
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O término do periodo autoritario, vigente de 1964 a 1985, possibilitou constar
na agenda politica brasileira o controle social. Ele ressurgiria na década de 80 no
processo de democratizacdo, por uma mobilizacdo politica, antes referida,
almejando a atuacao de setores da sociedade civil no controle sobre as ac¢des do
Estado. Nesse momento, se vé uma abertura a participacdo social nas politicas
publicas, bem como, na formacéo de planos, projetos e programas, da definicdo da
alocacao de recursos e acompanhamento de suas execucdes (CORREIA, 2008).

Milesky (2011) também explica que com a evolucdo do Estado para Estado
Democratico de Direito, integrou-se em seus objetivos a transparéncia dos érgaos
governamentais e o estimulo da participacdo popular. Nessa oportunidade,
concretizou-se uma expansao dos meios de controle sobre a Administracdo Publica
na medida que esses dois fatores, a transparéncia e a participacdo popular,
possibilitaram a criagdo de um novo tipo de controle, o controle social.

Esse contexto fortalecer4 o controle social principalmente na area da saude,
que sera pioneira nesse meio. “O ‘controle sociall é apontado como um dos
principios alimentadores da reformulacdo do sistema nacional de saude e como via
imprescindivel para a sua democratizagao” (CORREIA, 2008, p. 5, grifos originais).
Os Conselhos de Saude que foram surgindo foram os responsaveis pelo controle
das iniciativas do Estado, assegurando a implementacéo de politicas de salde que
cumprissem os principios do Sistema Unico que até entdo se criara. Esses
Conselhos se constituiram instancias colegiadas, representados pela sociedade,
com caracteristica de ser permanente e deliberativo. Sua previsdo constou na Lei n°®
8.142/1990, ao propor diretrizes para a politica de saude nas trés esferas de
governo e através dos conselhos (CORREIA, 2008).

Botelho (2010) explica que o controle social surge justamente como esperanca
de que por meio das organizacdes, formais e informais, a fiscalizacdo da
Administragdo Publica seja efetivamente exercida. Nesse sentido, considerar-se-ia
esse controle como uma decorréncia logica objetivada pela Constituicdo de
questdes prezando a transparéncia, probidade e ética na Administracéo Publica.

Com esse enfoque, varios dispositivos legais foram sendo implantados. Mais
relevante nesse contexto € que a Constituicdo Federal definiu tanto a participacao
popular, como a descentralizacdo, como importantes marcos na estruturagcao de
politicas publicas, enfatizando a forte influéncia de participagdo da sociedade civil

em sua elaboracéo (CGU, 2012). E, mais do que isso, possibilitou a ideia de realizar
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a fiscalizacdo da execucao dessas pelo proprio cidaddo, observando o atendimento
ao interesse publico.

Nessa Orbita, contemplam-se diversos mecanismos possibilitando que os
administrados verifiguem se a atuacdo da Administracdo Publica estd sendo
efetuada de forma regular, ou mesmo, que esses possam impedir praticas lesivas a
coletividade, ou provoquem que se fagca a reparacdo dos danos dai recorrentes.
Como € o caso de praticas lesivas, concretizando o fendbmeno da corrupcéao.

N&o obstante, relevante observar que as Constituicbes anteriores a 1988 ja
contemplavam a ideia de refletir a soberania popular por meio do sufragio universal,
todavia, tendo em vista a Constituicdo de 1988 com sua caracteristica de cidada,
esse enfoque se ampliou, ndo se esgotando somente por meio dessa forma. Nesse
sentido, ela acabou por garantir mais do que isso, quando proporciona aos cidadaos
mecanismos e direitos que permitem uma aproximacgdo a Administracao Publica, por
meio das atividades de orientacao, fiscalizagéo, instigacdo dos Poderes em busca
do atendimento ao interesse publico (REZENDE, www.conpedi.org.br).

Como se argumentou, a abertura ao instituto da cidadania € um dos
responsaveis pela caracterizacdo de tais feicbes. Esse preceito vem elencado na
Constituicdo Federal como um importante fundamento previsto no artigo 1°,
“[...] a Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e

tem como fundamentos: [...] Il - a cidadania”. Reforca Leal (2006) ideia de que:

[...] ser cidaddo, no ambito principalmente da Constituicdo brasileira de
1988, ndo tem a ver fundamentalmente com os direitos reconhecidos pelos
aparelhos estatais, pelo fato de que esta cidadania localiza-se em territ6rio
determinado, mas notadamente, com as praticas sociais e culturais que dao
sentido de pertencimento desta cidadania com seu espaco e tempo, e
fagam com que se sintam diferentes, os que possuem uma mesma lingua,
formas semelhantes de organizacdo e de satisfacdo das necessidades
(LEAL, 2006, p. 50).

Essa cidadania configura-se como participativa no momento que possibilita e
facilita uma intensa participagdo da sociedade no meio publico, principalmente
guando se fala no desenvolvimento do controle social. Caldas (2014) explica que
vias de controle como o controle social sdo os responsaveis por afirmar o principio
da Boa Administragédo Publica, promovendo eficacia, efetividade e eficiéncia de sua

atuacao.
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O modelo de Estado de Direito, sendo substancialmente democratico, depende
da eficacia desse controle social sobre o poder com o intuito de se prevenir da
consequéncia do perecimento das instituicdes basicas que o compde. No Brasil,
esses mecanismos de controle da Administracdo Publica, em especial 0s
instrumentos processuais vinculados a defesa da cidadania, sdo aqueles que mais
demonstram o vigor democréatico da Constituicdo Federal de 1988 (MANCUSO,
2001).

A cidadania ativa, por meio da participacdo social, supde essa participacao
como possibilidade de criacdo, transformacgao e controle sobre o poder ou poderes.

Assim, a fiscalizacdo do cidaddo na gestdo da coisa publica € a principal
caracteristica do controle social. E, esse se torna um mecanismo de fortalecimento
da cidadania, quando empregado no combate a corrupcéo, revelando-se como um

complemento indispensavel ao controle institucional de 6rgéos fiscalizadores.

No controle social, o cidaddo € o meio executor do controle, que pode
verificar, acompanhar e fiscalizar a regularidade dos atos governamentais.
No entanto, o controle social exercido pelo cidaddo ndo se esgota em si
mesmo, nem possui a funcdo de substituir o controle institucional regulado
constitucionalmente. O controle social é complementar ao controle
institucional e depende desse Ultimo para ter eficacia. [...] Assim, o controle
social deve ser considerado um aliado do controle institucional, devendo ter
uma atuacdo conjugada com o controle institucional. Este € um dos
principais elementos de evolugcdo do controle publico (MILESKY, 2011, p.
212).

Como relatado anteriormente, a necessidade de um controle social decorre
justamente da complexidade compondo os Estados modernos. A CGU (2012)
informa que um controle social fortalecido e efetivo tem capacidade para retirar a
preocupacdo com a grande extensao territorial do pais, e a ideia de impossibilidade
de controle por esse fato.

A relevancia no exercicio do controle social tem finalidade de promocéo de
uma correta aplicacdo dos recursos publicos, no sentido de suprir as necessidades
da sociedade da forma mais eficiente possivel. O interesse pela concretizacdo do
controle social se da tanto pela sociedade como pelo Estado, por essas razées que
suas formas de atuacao nao se limitam, havendo
“[...] uma diversidade de iniciativas acontecendo, seja no interior das instituicdes

civis, seja nos organismos publicos, que procuram mostrar ao cidaddo a
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necessidade de zelar pelo que é de interesse comum, pelo que é de todos” (CGU,
2012, p. 18).

Detém-se que o controle social, exercido pelo cidaddo, torna-se muito mais
relevante que 0 controle advindo do meio estatal.
“Este sera sempre o melhor agente de controle da gestao publica, pois esta presente
em toda atuacdo estatal, quer na condicdo de agente publico, quer na condicdo de
beneficiario das politicas publicas” (CGU, 2005, p.18). Por essa razdo, que esse
controle, € um complemento indispensavel ao controle institucional, podendo até
mesmo verificar a atuacao legitima desse, refletindo a ideia de possuir cidaddos
capazes até mesmo de controlar o controlador.

Observando os autores administrativistas falando a respeito do tema, vé-se que
poucos se debrucam a estudar o controle social como topico especial dentro dos
controles da Administragdo Publica. Em uma das andlises observadas pode-se
perceber a previsdo rapida de meios institucionalizados e n&o institucionalizados no
gue tange ao exercicio desse controle. De forma ndo institucionalizada, esse
controle se configura na realizacdo de manifestacdes de partidos politicos, da
sociedade civil, nas passeatas, nos abaixo-assinados, na imprensa falada, televisiva
e escrita, entre outros (MEDAUAR, 2012).

J& o controle institucionalizado, observa-se a disposi¢cdo de forma especial na
Constituicdo Federal, bem como, em varios dispositivos legais, como a Lei de
Responsabilidade Fiscal, Lei n® 101/200, dentre outras previsdes.

Como carta guia, a Constituicdo € considerada o coracao da participacdo ativa
do cidadao, autorizando a exercer o controle no planejamento e na execugcao das
acoes que venham do poder publico. Esse pode ser exercido seja por meio de
conselhos, ou individualmente por institutos como a A¢ao Popular, disposta no inciso
LXXIII do artigo 5°, ou outros dispositivos.

Constitucionalmente depreende-se que o artigo 5°, inciso XXXIII, ira dispor que
todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informacfes 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. No mesmo artigo, o inciso XXXIV propicia a
todos, dispensando o pagamento de taxas: a) o direito de peticdo aos Poderes
Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder; b) a

obtencdo de certiddes em reparticbes publicas, para defesa de direitos e
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esclarecimento de situacfes de interesse pessoal. Também, o inciso LXXIII orienta,
como ja referido, que “qualquer cidadao é parte legitima para propor A¢ao Popular”.

Além desses dispositivos, falando em formas que o cidaddo possa exercer
essa funcdo de controlar o poder publico, seja isoladamente, em grupos, ou em
conjunto com entidades ou organizacdes, pode-se apontar o preceito do § 3° do
artigo 31, da Constituicdo. Tal dispositivo configura um controle social externo
popular, hipotese que ficam as contas do Municipio a disposicdo dos cidadaos por
sessenta dias, podendo questionar-lhes a legitimidade.

Oportuno mencionar também, o disposto no artigo 37, § 3° da Constituicdo
Federal, prevendo que a lei disponha formas que possibilite que o usuério participe
da Administracdo Publica. Essa previsdo, de modo especial, menciona sobre a
guestdo de disciplinar as reclamacbes em torno dos servicos publicos, a
manutencao no que tange ao atendimento do usuario, e a avalicdo peridédica quanto
a qualidade desses servicos, tanto de forma interna quanto externa; ainda menciona
sobre o acesso dos usuarios aos registros administrativos e informacdes sobre os
atos de governo, respeitando algumas limitacdes; a representacdo na hipétese do
exercicio abusivo ou negligente dos funcionéarios publicos; e outros.

A existéncia do controle social pode ser verificada, também, no § 2° do artigo
74 da Constituicdo que aponta que “[...] qualquer cidadado, partido politico,
associacdo ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido”, e o artigo
92, em seu inciso IX, prevendo o principio da transparéncia em todas as decisfes
emanadas pelo Poder Judiciério. Acrescenta-se nesses instrumentos, a previsdo da
participacdo da sociedade nos conselhos de politicas publicas, Conselhos Gestores
de Saude, Educacdo Publica, e de Assisténcia Social, respectivamente, dispostos
nos artigos 198, 206 e 204, e de protecdo a crianca e ao adolescente, previsto no
artigo 227.

O controle por meio dos conselhos constitui-se um espaco para o exercicio de
cidadania, abrindo lugar para a participacdo dos cidaddos na gestdo publica. Esses
podem desempenhar funcdes de fiscalizacdo (com o controle e acompanhamento
dos atos praticados pelos administradores); deliberacdo (decidindo acerca de
estratégias de politicas publicas); consultoria (emitindo sugestdes e opinides sobre

assuntos que tem relacdo); ou mobilizacdo (estimulando a participagéo popular na
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gestdo publica, e sua participacdo no aumento de estratégias de informacdo quanto
as politicas publicas desenvolvidas), (CGU, 2012).

Esses Conselhos séo previstos na legislacdo tanto em nivel nacional, estadual
ou municipal. Sua instituicdo, bem como, o fornecimento de condi¢cdes necessarias
para seu funcionamento “[...] sdo condi¢cdes obrigatérias para que estados e
municipios possam receber recursos do Governo Federal para o desenvolvimento
de uma série de acgbes” (CGU, 2012, p. 22). Ainda, o cidaddao também
“[...] tem o direito de ter acesso aos processos de compras e ao conteudo dos
contratos celebrados pela Administracdo Publica, podendo acompanhar, por
exemplo, a sessdo publica de julgamento de propostas em uma licitagédo” (CGU,
2012, p.24).

E interessante observar a importancia que possui a chamada Lei de
Responsabilidade Fiscal, no que tange a garantia de um amplo acesso de todos na
gestdo publica. Por conter disposicdes relevantes envolvendo esse contexto, o seu
descumprimento implica severas punicdes.

Dispbe o artigo 48 da referida lei, que:

[...] sdo instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais sera dada
ampla divulgacao, inclusive em meios eletrdnicos de acesso publico: os
planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentérias; as prestacdes de
contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugédo
Orcamentéria e o Relatério de Gestédo Fiscal; e as vers@es simplificadas
desses documentos. § 1o A transparéncia serd assegurada também
mediante: | — incentivo & participacdo popular e realizacdo de audiéncias
publicas, durante os processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei
de diretrizes orcamentarias e orcamentos; Il - liberagdo ao pleno
conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, de
informacdes pormenorizadas sobre a execugao or¢gamentéaria e financeira,
em meios eletrdnicos de acesso publico; [...].

Por essa disposicdo legislativa, vé-se a grande relevancia da questdo de
transparéncia na gestao publica, possibilitando o exercicio do controle social. Nessa
mesma linha, o artigo 49 dispde que todas as contas apresentadas pelo Chefe do
Poder Executivo ficardo disponiveis para consulta e apreciacdo pelos cidadaos e
instituicbes da sociedade, durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e

no 6rgao técnico responsavel pela sua elaboragéio.12 Promovendo de forma efetiva a

2 Ainda apontando-se mais dispositivos que preveem a participacdo do cidaddo, tem-se a Lei n°
8.666/1993- Lei de Licitacdes, e a Lei n° 10.257/ 2001- Estatuto das Cidades.
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participacdo da sociedade por meio da transparéncia dos atos de gestdo, podendo
controlar a legitimidade e efetividade dessas demandas.

E importante analisar quando se fala em Estado, que o planejamento de suas
politicas publicas deve ocorrer em conjunto com a sociedade civil. Nesse sentido,
vé-se que o or¢camento vai se constituir o instituto juridico dessa concretizacao. Ele
constitui o fundamento de lutas politicas de representacdes populares, na busca de
conseguir o direito de controlar e fiscalizar a realizacdo do poder financeiro, com a
imposicao de tributos e a administracao dos gastos publicos (LEITE, 2011).

Como ja observado anteriormente, a Constituicdo Federal prevé instrumentos
de planejamento, sendo a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), a Lei
Orcamentaria Anual (LOA), e o Plano Plurianual (PPA). Citam-se esses instrumentos
pelo fato da sociedade ter o direito e dever de participar desses, exercendo 0
controle social ao fiscalizar sua formulagdo de acordo com o0s parametros
constitucionais. Além da fiscalizacdo das pecas orcamentarias, tdo ou mais
importante € o acompanhamento de sua execucao no intuito de evitar o desperdicio
de recursos publicos e evitar a corrupcdo desenfreada.

A CGU (2012) explica que, de acordo com cada caso, h4 6rgdos que podem
ser acionados, dentre os quais esta o Ministério Publico Federal; os Tribunais de
Contas dos entes federados; as Assembleias Legislativas e Céamaras de
Vereadores; os Conselhos definidos a acompanhar determinada politica, e a
Controladoria Geral da Unido. Previsbes que possibilitam mais ainda a ideia do
cidaddo controlando a atividade da Administragdo Publica, conduzindo a
legitimidade de sua atuagéo.

De toda essa construcao delimita-se, entdo, que a legitimidade da atuacao da
Administracdo Publica no Estado Democratico de Direito se reforca por meio do
controle social.

Leal (2006) refere que a existéncia de um processo democratico de
comunicacdo politica é condicionante da legitimidade da Administracdo Publica,
caso em que, haverd a mantenca de um espaco permanente de construcdo de
entendimentos racionais quanto as pretensfes em torno de sociedade e governo.
Isso realizado por meio da organizacdo de mecanismos e instrumentos de cogestao
garantindo o debate, a compreensao e visibilidade comunitarias relevantes.

Explana-se que no momento que a Constituicdo Federal estabelece inimeros

instrumentos de participagédo, aliados com instrumentos de protecdo da esfera
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publica e da moralidade de processos eleitorais e legislativos, toda a construgcéo
politica modifica-se. Por essa ldgica, a consequéncia relevante é da retirada da
nocdo desses processos se resumirem a um tipo de mercado e sua logica
concorrencial (BITENCOURT, RECK, 2017).

Contudo, Leal (2006, p. 158) orienta que mesmo com “[...] todo este arsenal
civico a disposicdo da cidadania brasileira, ele ndo raro é sub-utilizado, haja vista a
letargia social pela qual esta cidadania passa”. Em tais circunstancias, argumenta
que o cidaddo viria assistindo todo esse cenario politico nacional como mero
expectador, sendo constantemente fomentado pelo comportamento enddgeno e
autoritario dos poderes institucionais, querendo promover um distanciamento da
comunidade, em vez de uma aproximacao.

Observando esse cenario, fica a pergunta do por que apostar no controle social
da Administracdo Publica como meio eficaz. Tanto a pesquisa que quer se
desenvolver volta sua énfase a tratar das consequéncias praticas e demanda de
utilizacdo de um mecanismo de controle social no combate a corrup¢ao, apostando
no instrumento da Acao Popular.

Por vezes, de tudo que foi explanado, torna-se indispensavel a consideracdo
de que a ideia de um controle social possibilita a hipétese até mesmo do préprio
orgdo controlador ser controlado, onde se pode avaliar a atuacdo do controle
institucional pra ver se realmente esta realizando suas tarefas. Tal definicdo abarca
a caracteristica de amplitude do controle social, 0 que legitima ainda mais sua
atuacdo ao trazer o cidaddo como fiscalizador de todas as atividades da
Administracdo Publica, em todas as esferas e em todos os 6rgaos.

Acresce a nocdo de que, por mais que a Administracdo Publica tenha que
voltar sua atuacdo a atender o interesse publico sob o norte do principio da
legalidade, o Estado Administrador brasileiro s6 age quando provocado a agir. Leal
(2006) é que refere essa circunstancia quando observa que esse infelizmente se
trata de um resquicio da tradicdo politica e administrativa conservadora e

centralizada.

[...] o Estado prefere, em algumas oportunidades, negar a existéncia de
inUmeras tensdes sociais que se avolumam sem respostas satisfativas, ou
ainda, lanca-las a clandestinidade [...] Deixa o Estado, assim, de
compreender que administrar os conflitos da sociedade significa conservar a
sociedade e ter, como a legitima, a complexidade multifacetada de suas
articulacbes e tensfes; que ndo precisam ser extirpadas as diferencas
identificadas no seu envolver, mas impde-se a gestdo da diversidade em
nome da harmonia e pacificacdo das relagBes sociais, evitando que a
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comunidade ndo se desintegre. Na medida em que o Estado nado é capaz
de resolver os conflitos, ele perde sua legitimidade, ou em outros termos, a
guestao da legitimidade desse Estado torna-se um problema (LEAL, 2006,
p. 48).

Por essa razdo é que se aposta na atuacdo dos cidadaos utilizando dos
mecanismos e instrumentos que o sistema juridico dispbe, promovendo a
concretizacdo da sociedade democratica, como controle dos desvios de uma
corrupcdo de efeitos degradantes. O exercicio de uma cidadania ativa tem forca
suficiente para acompanhar a complexidade da sociedade, do aparelho estatal, das
formas de gestdo da Administracéo Publica.

Nota-se que essa € uma acdo conjunta dos controles institucionais e do
controle social numa relagdo de complementariedade. O controle interno por si ndo é
capaz de exercer sozinho a fiscalizacdo sobre essa complexidade de estruturas,
logo, o controle externo também é um comando constitucional que vem agregar
essa responsabilidade, mas que sozinho ndo exerce toda sua forga. Por isso, a
referéncia que o controle social vem como forma de um complemento indispensavel
ao controle institucional, possibilitando desvelar a formacao de a¢des corruptas.

N&o raro, se percebe que o controle interno e externo em si vem apresentando
grande defasagem, basta olhar os inUmeros casos de corrupc¢ao ocorrendo no pais,
como observado no capitulo 1. Por essas razfes, € que se podem tecer criticas a
esses controles institucionais, que podem muitas vezes até mesmo estar
participando de acfes estratégicas no desvio do dinheiro publico. Nesse contexto
gue questdes como a exigéncia de transparéncia ganham folego, permitindo a lisura
de toda a Administracdo Publica, e dos érgaos que o compde, e, mais importante
que isso, possibilitando o controle por parte do cidadao.

Outra questdo também, diz respeito ao grande custo de manutencdo desses
orgdos, que muitas vezes se veem de maos atadas para realizar suas investigacdes
perante acdes de gestdo da Administracdo, frente a escassez de recursos que 0s
cerca. Esse fato impossibilita sua atuacdo de ir além da fiscalizacdo da
Administracdo Direta, deixando, assim, de contemplar, muitas vezes, a
Administracéo Indireta, como as empresas estatais, por exemplo.

Dessa breve analise, € que se obtém o resultado pela aposta no exercicio de
um controle social efetivo. Logico, que a ideia é que o sistema seja pensado de

forma integrada, assim como se viu ordenar a Constituicdo Federal. Controle interno,
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externo e social numa relagdo de complementariedade, no intuito de atingir o
interesse publico. Até porque, o controle social dependera do controle institucional
para ver sua atuacdo surtindo efeitos, promovendo o combate a desvios
caracterizadores do fendmeno da corrupcao.

Desse modo, cabe agora, analisar, cautelosamente, como a Ac¢do Popular,
instrumento de controle social, € manuseada no enfrentamento de préaticas

corruptivas.
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4 A ACAO POPULAR COMO INSTRUMENTO DEMOCRATICO DE CONTROLE
SOCIAL DA ADMINISTRACAO PUBLICA EM FACE DA CORRUPCAO:
ESTUDOS DE CASO

Como ja mencionado no capitulo anterior, 0 combate a corrupgdo leva a
necessidade de um aprimoramento continuo das instituicbes publicas, privadas e,
principalmente, do tecido social. Como ja recapitulado nos topicos anteriores, a ideia
central que embasa a presente pesquisa gira em torno de trabalhar com uma
ferramenta efetiva no enfrentamento desse entrave. Isso porque, ha a necessidade
de medidas urgentes nas estruturas corrompidas, com o exercicio de um controle
efetivo.

Numa interpretacdo democratica em torno do controle, vé-se que a atividade
administrativa deve ser permeada por uma concepgao que vai sujeitar o
administrador a fiscalizacdo da sociedade, somado a comprovacdo da realizacdo
dos direitos fundamentais. Os mecanismos de controle vao assegurar a garantia de
atendimento aos interesses coletivos dessa sociedade (FURTADO, 2015). Essa
concepcao se fortalece ainda mais quando é utilizado o meio de controle que reflete
diretamente a atuacdo dos cidadaos, por isso, a opcao de um controle social no
combate efetivo a corrupcéo.

Vé-se, nesse cenario, que a Acao Popular é um instrumento fundamental. Com
viés democrético, contempla a participacdo do cidaddo no controle social da
Administracdo Publica, fiscalizando seus atos em prol do interesse publico.
Hipoteticamente, o que se pode considerar € que tal Acao ndo estad ganhando sua
devida atencdo, mas, como pode ser perquirida tal afirmacéo? Para a verificacdo de
tais suposicdes é indispensavel conhecer o instrumento da A¢do Popular como meio
de controle social da Administracao Publica.

O instrumento da Agéo Popular vem elencado no inciso LXXIII, do artigo 5° da
Constituicdo Federal de 1988, prevendo que o cidaddao possui legitimidade
constitucional para propb-la, no sentido de anular atos lesivos.
“‘Quanto a atribuigcdo sancionatéria do controle social, a Carta Magna consagrou a
Acao Popular, meio indireto que tem o cidadéo para solicitar ao Poder Judiciario que
determine a interrupcdo de qualquer ato lesivo ou abusivo ao patriménio publico”

(REZENDE, www.conpedi.org.br). Provocando logo, um agir do controle externo.
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Prezando a participagéo dos cidadaos no controle da Administracdo Publica, a
Acao Popular tera previsdo tanto na esfera constitucional, como infraconstitucional.
Como dispde sua regulamentacédo, ela proporcionarda a possibilidade de qualquer
cidadao interessado provocar o Poder Judiciario para corrigir atos que sejam lesivos
a bens de interesse coletivo.

A Acéo Popular configura-se, assim como o sufragio, plebiscitos e referendos,
e ainda a iniciativa popular, e o direito de organizacdo e participacdo de partidos
politicos, uma forma de exercicio da soberania popular, onde o0 povo exerce a
funcéo fiscalizadora do Poder Publico. Justen Filho (2005, p. 777), relaciona essa

disposicéo quando afirma que a A¢éo Popular:

[...] trata-se de uma garantia inerente ao sistema democratico, instituida
como meio de propiciar a participacdo popular no controle da atividade
administrativa. A A¢do Popular se caracteriza pela legitimacdo de qualquer
cidaddo para questionar atos administrativos, que propicia a ampliacdo
significativa da Agé@o Popular na vida comunitéria e representa um modo de
integracdo entre sociedade e Estado.

Leal (2011) também acrescenta a explicacdo de que a Acdo Popular contorna-
se como verdadeiro direito material fundamental de participacdo politica. Sua base
esta nos principios do Estado democratico, especialmente quando se trata da fonte
de onde emana todo poder politico, conforme dispde o artigo 1° da Constituicdo
Federal, nesse caso, o cidaddo assume a tarefa e o poder de fiscalizacao de toda
gestao publica, no intuito de atingir os interesses coletivos.

Para chegar a essa percepcéo, torna-se relevante observar as origens desse
importante instrumento de controle em que pese suas primeiras delineacdes desde o
Direito Romano. Na perspectiva de um viés democratico, oS romanos criaram
inteligentemente estratégias de participacdo do povo nos negocios politicos e
administrativos, ganhando relevo, nesse cenario, a Acédo Popular. Tal acdo € o maior
legado deixado ao sistema juridico.

Mesmo por ndo possuir ainda uma nocdo de Estado bem delineada, ja havia
em Roma um forte vinculo natural entre o cidaddo e a gens. A relacdo entre o
cidaddo e a res publica era norteada pelo sentido de que a republica pertencia de
algum modo a cada um dos cidaddos romanos. E com esse olhar que cada um se
sentia legitimado a pleitear em juizo em nome da coletividade romana, ou seja, o

espirito civico era tdo desenvolvido a ponto de um cidaddo poder dirigir-se ao
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magistrado buscando a tutela de um bem, tutela ou interesse que concernia a
coletividade (MANCUSO, 2001).

No Direito Brasileiro, cabe observar a A¢cdo Popular sob duas fases, antes e
depois da Constituicdo de 1934, que teve em seu bojo expressa delineacdo da Agao
Popular (MANCUSO, 2001). Entender esse contexto € compreender as suas
caracteristicas atuais, com profundo reflexo do movimento que se concretizou como
constitucionalismo contemporaneo, e que €é o0 responsavel por toda leitura
constitucional que se atribui a Constituicdo Federal de 1988.

Pensando sobre a 6tica constitucional, é importante observar que esse periodo
anterior a 1934 tem feigbes do Estado Liberal.

Como reflexo desse periodo liberal, duas constituicdes se concretizam. Com
sugestbes constitucionais provenientes da Franca, tem-se a Constituicdo do Império
de 1824, resultando do ato de outorga, e trazendo consigo a reparticao
tridimensional de poderes juntamente com a figura do poder Moderador. Com o
advento da Republica, mudou-se o eixo de valores e principios da organizacao
formal e, os novos influxos constitucionais mudaram da Europa para os Estados
Unidos, das Constituicbes francesas para Norte-Americana, tendo reflexo na
Constituicdo de 1891 (BONAVIDES, 2002).

Esse contexto do Estado Liberal € o marco inicial do que a doutrina considera
como constitucionalismo moderno, onde o documento constitucional escrito ganha
forca. Nessa seara, os direitos dos cidaddos e os deveres do Estado passam a ser
geridos na ideia de que a liberdade do individuo é ilimitada por ser anterior ao
Estado, enquanto que a faculdade do Estado para invadi-la é limitada. Tém-se, a
partir dessa perspectiva, os direitos fundamentais chamados de primeira
dimensao®®, sendo os de liberdade, direitos civis e politicos que tem por titular o
individuo que os detera como direitos de resisténcia ou de oposicdo perante o
Estado (BONAVIDES, 2002).

E importante considerar a concepgdo que se firma com a figura da lei
caracterizada como ato normativo supremo. Essa se estenderd a propria
Constituicdo, que a partir da perspectiva de Constituicdo formal, passa a ser vista
como verdadeira norma juridica (HENNIG LEAL, 2007). No que se refere ao objeto

de estudo, muitos autores consideram, nesse periodo, as feicdes da Acdo Popular

'3 E discutivel na doutrina o tratamento quanto a conferir a essas fases de positivagdo dos direitos
fundamentais como “geragdes” ou “dimensdes”.
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notadamente duvidosas, pois, haveria somente referéncia a certas acdes e
procedimentos com identidade de Ac&o Popular, e ndo a previsdo expressa do
instituto. Um ponto a salientar € que essa previsdo genérica da Acdo Popular
restringia-se a determinadas hipéteses mais afetas ao direito penal, e apareceria tao
somente na Constituicido de 1824.

Na Constituicdo de 1934, nao faltando vozes censuradoras a sua insergao, a
Acado Popular apareceu expressamente no item 38 do art. 113 prevendo que “[...]
qualquer cidadado sera parte legitima para pleitear a declaracdo de nulidade ou
anulacao dos atos lesivos do patriménio da Unido, dos Estados e dos Municipios”
(MANCUSO, 2001, p. 55). Essa Constituicdo ja sofre reflexos do Estado Social, e se
constroi com influéncia direta da Constituicdo alema da Republica de Weimar. Nessa
altima, ha a colocacdo de uma nova corrente de principios, consagrando um
pensamento em matéria de direitos fundamentais da pessoa humana, voltados para
0 aspecto social (BONAVIDES, 2002).

Nesse contexto, o Estado transforma-se em Estado Social de Direito, onde pela
correcdo do individualismo liberal, tem-se a afirmacdo dos chamados Direitos
Sociais e realizacdo de objetivos de justica social. Os direitos sociais, como direitos
de segunda dimensdo, sdo aqueles que exigem do poder publico uma atuacéo
positiva, uma forma atuante na implementacdo da igualdade social dos
hipossuficientes.

Elucida-se que o Estado vai tomar para si a responsabilidade de transformar a
estrutura econ6mica e social no sentido de uma realizagcdo material de igualdade,
constitucionalizando-se direitos econdmicos, sociais e culturais. Conforme explica
Hennig Leal (2007), no ambito da teoria da constituicdo, essa transformacéo se
reflete na nocdo de constitucionalismo material, que buscara nos valores a
unificacdo de uma sociedade fragmentada, elevando-os na figura da Constituic&o.

Contudo, posteriormente, em 1937, tém-se alguns retrocessos pelo golpe de
Estado, com a criacdo da Constituicdo de 1937, chamada Constituicdo Polaca
(BONAVIDES, 2002). Por essas razfes, observa-se uma supressao do instrumento
da Acao Popular, importante conquista da Constituicdo de 1934.

Em 1946, tem-se a restauracdo constitucional da Constituicdo de 1934, com a
promulgacdo da Constituicdo de 1946, e que, regeu o Brasil até 1964. Logo, por
consequéncia, a Acao Popular ressurge dispondo no artigo 141 8§ 38 da Constituicéo

0S mesmos objetivos promulgados na Constituicdo de 1934, mas, a0 mesmo tempo,
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inserindo na sua definicdo ndo s6 Unido, Estados e Municipios, como também, a
administracdo indireta, entidades autarquicas e sociedade de economia mista. Fala-
se gue essa reintroducédo da Acéo Popular em 1946 refletiu uma sensivel ampliacéo
de seu objeto™”.

Em 1964, tem-se o periodo militar, que com atos institucionais restringiu muitos
direitos, ato que felizmente ndo contemplou a A¢cdo Popular (BONAVIDES, 2002).
No que tange a essa acdo, a Constituicdo que se firmou em 1967, por sua vez,
embora ter trazido estrutura semelhante ao texto da Acdo Popular da Constituicao
de 1946, retirou a especificacdo dessa se referir a atos de entidade autarquicas e
sociedades de economia mista por entender ndo serem entidades publicas, e sim
entidades privadas. Mas, embora houvesse essa disposi¢do, a Lei da Acao Popular,
Lei n°® 4.717/65, que sera comentada posteriormente, criada dois anos antes da
Constituicdo, acabou por contemplar tanto entes da administracéo direita, quanto da
administragao indireta. No mesmo sentido, a Emenda Constitucional de 1969,
mesmo expedida pelos militares, acaba por manter a mesma redacdo da
Constituicdo de 1967 (MANCUSO, 2001)*.

Sob a égide do Estado Democrético de Direito, tem-se a Constituicdo Federal
de 1988, que terd importancia imensa na concretizacdo do instrumento da Acao
Popular. Essa percepcdo de Estado reflete um forte movimento de resgate e
fortalecimento da nocdo de democracia e da prépria nocdo de Direitos Humanos,
gue passam a ocupar lugar de destague nas Constituicdes, juntamente com o
principio da dignidade da pessoa humana. A Constituicdo passa a ser vista como
expressdo maxima dos valores eleitos pela comunidade que a adota na
materializacdo de uma ordem democratica (HENNIG LEAL, 2007).

Assim, abandona-se a visdo da Constituicio como instrumento de garantia
contra poder absoluto do Estado, como ocorria no Estado Liberal, ou mesmo, a
nocdo de mecanismo de direcdo politica como se constituia no Estado Social.
Concretiza-se no Estado Democratico de Direito a nogdo de sociedade solidéria,
composta a partir das relagbes sociais, considerando os valores do homem no meio
coletivo (HENNIG LEAL, 2007).

 Interessante observar gue entre a Constituicdo de 1946 e 1967, duas a¢Bes populares de cunho
supletivo vieram a ser criadas na legislacao ordinaria.

' Num avanco legislativo a Lei de A¢éo Civil Publica ird também permitir o uso de Acdo Popular na
area de consumo.
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O Estado Democratico de Direito se fundara no principio da soberania popular,
impondo a participagdo efetiva e operante do povo na coisa publica, visando realizar
0 principio democratico como garantia geral dos direitos fundamentais da pessoa
humana (BONAVIDES, 2002). Por essa razao, torna-se importante salientar as
caracteristicas que o delineiam no sentido de entender a inser¢cao da Acao Popular
nesse meio, que ganhara mais forca e legitimidade do que nunca, alcancando sua
maxima dimensao, principalmente, ao incluir no seu conceito a protecéo de direitos
coletivos.

Cabe observar, nesse cenario, os direitos de terceira dimensdo que ai se
fortalecem e fortalecem ainda mais o instrumento de estudo, esses seréo
denominados como direitos de fraternidade ou de solidariedade, e terdo como
caracteristica primordial, ser de titularidade coletiva, dos grupos humanos. Hennig
Leal (2007) dispBe que, essa concepc¢ado dita como comunitaria, estara entdo, como
ja referido, impregnada de um aspecto valorativo e ético em face da posicédo
humanista incorporada na teoria constitucional, e todos 0os campos que transcende.

Vé-se que essa visdo perpassa a esfera constitucional para toda a esfera
infraconstitucional, onde todo o sistema devera ser observado a partir dos principios
e regras constitucionais. Essa perspectiva sera possivel também, a partir da dupla
dimensédo atribuida aos direitos fundamentais, que se tornardo o eixo central da
sociedade e do sistema juridico. Esse duplo aspecto de carater emana para todos os
ambitos do direito (HENNIG LEAL, 2007).

Nesse sentido, todas as leis deverao ser interpretadas e limitadas pelos direitos
fundamentais, onde de um lado apresentam-se como direitos de defesa do cidad&o
perante o Estado, e de outro sustentam uma ordem de valores objetiva que valera
como decisdo fundamental que se projeta para todo o direito (HENNIG LEAL, 2007).
Pelo efeito da irradiacdo é que esses direitos, na sua condicao de direito objetivo,
fornecerdo diretrizes para aplicacdo e para interpretacdo de todo direito
infraconstitucional. Por vezes, esses, juntamente com a Constituicdo, influenciarao
diretamente diferentes ramos de direito, que atingirdo tanto a esfera judiciaria quanto
a todas as outras fungdes do Estado (HENNIG LEAL, 2007).

Ao observar tais preceitos, essa dimensao objetiva, devera ter sua eficacia
valorada ndo sO sob o angulo individualista com base na sua posi¢cdo perante o
Estado, mas também, sob o ponto de vista social da comunidade e de sua

totalidade. A nocdo de ordem valorativa serd uma operacionalizacdo que se da



115

dentro do proprio sistema positivo resultante da combinacdo de diversos fatores
como legalidade, eficacia social e direito material, sendo uma ordem valorativa
extraida do todo da Constituicdo. Firmam-se, dessa forma, as bases do que se
entende como Constitucionalismo Contemporaneo.

Observando o papel dos direitos fundamentais no sistema juridico do Estado
Democratico de Direito, pode-se analisar em especifico as garantias constitucionais
qgue surgem como forma de torna-los efetivos. Nesse cenario, € que se identifica
como garantia constitucional o instrumento da Acdo Popular. A Acdo Popular
figurara como um remédio constitucional na defesa dos direitos de cidadania, bem

como, reflexo do direito fundamental a participacéo politica.

Observada a partir do principio da soberania popular, a A¢do Popular
assume a posi¢cdo de fundamental instrumento de concretizacdo do Estado
Demaocratico de Direito, por abrir ao povo a oportunidade de participar do
processo politico, ainda que n&o ligado diretamente ao ato de deciséo
politica. Trata-se, a bem verdade, de um instrumento a posteriori, destinado
ao controle das decisdes tomadas pelos representantes (LORENCINI, 2013,
p. 27).

Considerando a forma preconizada pela Constituicdo Federal de 1988, bem
como, o instituto regulamentador da Acéao Popular, observa-se que ela foi a primeira
que surgiu no Brasil diferente das demais acfes judiciais. Essa analise € possivel,
ao constatar-se que a Acdo Popular visa pedir a prestacéo judicial para defender
interesses coletivos e ndo um interesse subjetivo. Tendo em vista esse aspecto,
essa acao é caracterizada por muitos autores, como um direito de natureza politica,
ja que condiciona ao cidaddo o controle sobre os atos lesivos aos interesses que a
Constituicao define proteger (DI PIETRO, 2012).

A Acao Popular, como observado, terd sua regulamentacdo de forma expressa
desde a Constituicdo de 1934. Silva (2008) explica que o termo Acao Popular advém
do fato de dar ao povo, ou a parcela dele, legitimidade para buscar, por qualquer de
seus membros, a tutela jurisdicional de interesse que nao lhe pertence
individualmente. O que lhe d& conotagdo essencial é a natureza impessoal do
interesse defendido por meio dela, o interesse da coletividade. “Toda Agao Popular
consiste na possibilidade de qualguer membro da coletividade, com maior ou menor
amplitude, invocar a tutela jurisdicional a interesses coletivos” (SILVA, 2008, p. 462).

O fato da Acao Popular consistir em um instrumento de participacao politica,

possibilita dizer que seu exercicio é também o exercicio de um direito, o direito de
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participacdo, e ndo apenas o0 exercicio de uma garantia (acdo judicial). Assim,
embora tenha a natureza juridica de acédo judicial, consiste em si mesma, numa
forma de participacao politica do cidadao.

Sob essa visdo, a Acdo Popular estd inserida como uma forma de
fortalecimento da democracia, calcada no principio participativo. Consubstancia-se,
entdo, que esse instituto ird se tornar verdadeiro direito material fundamental de
participacdo politica, que estando fundada nos principios informadores do regime
democratico, dispbe ao cidaddo o poder de fiscalizar os negdécios publicos e
coletivos (LEAL, 2011).

Nessa perspectiva de atribuir a Acdo Popular uma natureza politica, explica
Silva (2007) que tal acdo € um remédio constitucional, onde qualquer cidadao fica
investido de legitimidade para o exercicio de um poder de natureza essencialmente
politica. Essa percepcdo constitui manifestacdo direta da soberania popular,
consubstanciada no art. 1°, paragrafo Unico, da Constituicdo que prevé que todo
poder emana do povo, que O exerce por meio de seus representantes eleitos ou
diretamente. Sob esse aspecto é a0 mesmo tempo uma garantia constitucional, e
também um direito, o direito de participagéo.

A Acdo Popular da a oportunidade para o cidaddo exercer diretamente a
funcdo fiscalizadora, que, por regra, é feita por seus representantes nas Casas
Legislativas, sendo uma acdo judicial responsavel por invocar a atividade
jurisdicional visando a correcdo de nulidade de ato lesivo (a) ao patrimdnio publico
ou de entidade de que o Estado participe, (b) a moralidade administrativa, (c) ao
meio ambiente, e (d) ao patriménio histérico e cultural (SILVA, 2007).

Esse instrumento foi exatamente constituido como ferramenta da cidadania
para o exercicio da participacao civil e politica mais efetiva, tendo como percepc¢ao
seu viés constitucional (LEAL, 2011). Em que pese, no mesmo sentido, a Lei
infraconstitucional que a regulamenta, Lei Federal n° 4.717, de 29 de junho de 1965,
teve recepcao expressa pelo Constituinte de 1988, em face do significado historico e
republicano que representara.

Essa Lei regulamentadora do instituto da Acdo Popular, com expressa
recepcdo pela Constituicdo de 1988, traz especificacbes de como o cidadao
brasileiro pode atuar no ambito do direito fundamental de participacdo politica,

dispondo em seu artigo 1° que:
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[...] qualquer cidaddo sera parte legitima para pleitear a anulagdo ou a
declaracdo de nulidade de atos lesivos ao patriménio da Unido, do Distrito
Federal, dos Estados, dos Municipios, de entidades autarquicas, de
sociedades de economia mista, de sociedades mutuas de seguro nas quais
a Unido represente os segurados ausentes, de empresas publicas, de
servicos sociais autdnomos, de instituicdes ou fundacfes para cuja criacao
ou custeio o tesouro publico haja concorrido ou concorra com mais de
cinquenta(sic) por cento do patriménio ou da receita &nua, de empresas
incorporadas ao patriménio da Unido, do Distrito Federal, dos Estados e dos
Municipios, e de quaisquer pessoas juridicas ou entidades subvencionadas
pelos cofres publicos.

No texto constitucional, especificamente no seu artigo 5° inciso LXXIII, o rol de

direitos e deveres individuais e coletivos dispde-se que:

[...] qualquer cidaddo é parte legitima para propor Acdo Popular que vise a
anular ato lesivo ao patrimdnio publico ou de entidade de que o Estado
participe , & moralidade administrativa, a0 meio ambiente e ao patriménio
histérico e cultural, ficando o autor , salvo comprovada ma fé, isento de
custas judiciais e de 6nus de sucumbéncia.

s

Estando prevista no artigo 5°, é importante salientar que a Acdo Popular &
clausula pétrea, com protecao disposta no artigo 60 § 4° da Constituicdo, tamanha a
sua importancia. De todo esse desenrolar, concretiza-se que a A¢ao Popular vem
como um instrumento ao cidadao para proteger a sociedade, assim, torna-se como
uma protecdo dos direitos difusos, com sujeitos indeterminados ao englobar a
sociedade como um todo, e reflete notadamente os ideais do Estado Democrético de

Direito. Nesse sentido, explica Justen Filho (2005, p. 777) que:

[...] 2 ag&o popular se orienta a protecéo de interesses objetivos, de cunho
difuso. Héa interesse difuso quando ndo € possivel a qualquer membro da
comunidade apropriar-se individual e privativamente dos beneficios
derivados de certa conduta ou de um determinado bem. Todos os membros
da coletividade se encontram em situacdo de fruicdo equivalente de
vantagens em vista do bem ou direito, vedando-se sua apropriacéo
individual privativa.

A Acéo Popular servira como medida especial aos cidadaos na possibilidade
de provocar a atividade jurisdicional, buscando corrigir atos lesivos ao patriménio
publico ou de entidade de que o Estado participe a moralidade administrativa, ao
meio ambiente e ao patrimonio histérico e cultural. Nesse sentido, € que se coloca

como instrumento de relevancia no controle de praticas corruptivas.
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Importante mencionar, que além de todas as caracteristicas democraticas
apontadas, a Acao Popular encaixa-se com perfeicdo no processo de politizagcédo da
sociedade, constituindo um instrumento amplo e permanente para o cidadao
guestionar diretamente o Poder constituido. Por intermédio dessa acado, o cidadao
deixa de ser apenas eleitor, para se tornar efetivo agente da vida politica,
fiscalizando diretamente os representantes por eventual malversagcdo do mandato
gue Ihes foi outorgado (LORENCINI, 2013).

Devida sua importancia, cabe agora, avaliar algumas formalidades e
especificacdes desse instituto. Para, numa analise posterior, ver como se manifesta

na préatica quando caracterizada como instrumento de enfrentamento da corrupgéo.

4.1 Formalidades e especificacbes processuais importantes a serem

consideradas do instrumento da Agao Popular

Tratando-se de ser classificada como meio de controle da Administracéo
Publica em prol do interesse publico, a finalidade da A¢do Popular constituir-se-a no
direito de fiscalizar a coisa publica em protecdo dos direitos difusos. A partir dessa
perspectiva, € relevante desenrolar as caracteristicas processuais que a
acompanham, jA que, essa natureza processual é a esséncia para a realizacdo
desse instrumento. Contudo, ha de salientar-se que a ideia desse topico é de trazer
algumas especificidades do funcionamento dessa acao, visto que, sdo vastas as
discussdes processualistas em torno do tema.

Importante mencionar que a Acdo Popular é instituto tridimensional, porque
pode ser estudada sob o triplice aspecto constitucional, administrativo e processual,
tendo em vista sua natureza de garantia constitucional da boa administracdo, de
controle da correcao da ilegalidade dos atos da administracédo que sejam lesivos, e
de ser acao civii (MANCUSO, 2001). Logo, cabe aqui, delimitar as principais
caracteristicas da perspectiva processual para permitir observar o seu delineamento
como controle social da Administragédo Publica.

De pronto, indica-se que a Acao Popular servira a preservacao da probidade,
eficiéncia e moralidade na gestdo publica, bem como, a tutela do meio ambiente e
do patriménio publico em um sentido amplo, tendo a finalidade de desconstituicdo do

ato lesivo e condenacéo dos responsaveis a reposi¢ao do status quo.



119

Orienta-se que sua utilizacdo em qualquer dessas finalidades pode estar
diretamente conectada como forma de enfrentamento da corrupgéo, visto que, por
exemplo, até mesmo o meio-ambiente, como observado no capitulo 1, ndo escapa
de sofrer degradacbes resultantes de praticas corruptas com exploracbes
desregradas. Nessa hipotese, ndo ha de deixar de prever, que, notadamente, pode
estar envolvendo até mesmo a Administragéo Publica em casos como a liberagcédo de
Alvaras de Licenca irregulares, sonegacoes fiscais, subornos, dentre outros.

Como toda demanda judicial, a Acdo Popular ndo foge do compromisso de
cumprir determinados requisitos de admissibilidade, os quais podem ser divididos
em gerais e especificos. Requisitos gerais sdo os que compdem as condi¢cdes da
acao, possibilidade juridica do pedido, interesse de agir, e a legitimidade do autor,
requisitos prévios para a propositura e regular processamento de qualquer processo
que seja iniciado judicialmente. J& os requisitos especificos sdo 0s pressupostos
necessarios para a propositura e procedéncia do pedido, no caso da Acao Popular
esses se dardo quando ficarem demonstradas a ilegitimidade ou ilegalidade do ato a
invalidar, e ainda, a lesividade do patriménio publico.

A possibilidade juridica do pedido remete a ideia do pleito estar fundamentado
conforme preconiza o artigo 5° inciso LXXIll da Constituicdo Federal e os
dispositivos da Lei n® 4.717/65, onde se verifica se o ato é ilegal ou causa dano ao
Estado. Pode-se, portanto, concluir que a possibilidade juridica do pedido
“[...] representa uma simples autorizacdo abstrata outorgada pela ordem juridica
para que o autor pleiteie o que entende de direito, inexistindo relacdo direta entre a
possibilidade juridica e a procedéncia do pedido” (MORELLI, 2013, p. 338).

Ja o interesse de agir, no caso da Acdo em estudo, esta na protecdo do
interesse e dos direitos de toda coletividade. Esse esta consubstanciado na protecao
da moralidade administrativa, do meio-ambiente, do patrimdnio histérico e cultural
gue nasce da possibilidade constitucional outorgada para que qualquer cidadéo atue
em prol da defesa da coisa publica (MORELLI, 2013). Logicamente, esse requisito
estarqd atendido sempre que o pleito popular girar em torno da protecdo de
interesses difusos.

Como terceiro requisito geral a propositura da Acédo Popular, tem-se como
condicdo subjetiva a legitimidade ativa, no caso, do cidad&o, presente tanto na
Constituicdo de 1988, em seu Artigo 5° LXXIII, como no artigo 1° e § 3° da Lei n°

4.717/65. O termo cidaddo vem empregado com um sentido politico préprio, que por
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ora, € o sentido utilizado pela Constituicdo Federal. Dessa forma, significa que,
cidaddo, é aquele que estd no gozo dos seus direitos politicos. Silva (2008, p. 348)

nomencla os direitos nessa condic&o, como direitos politicos positivos, para ele:

[...] os direitos politicos positivos consistem no conjunto de normas que
asseguram o direito subjetivo de participacdo no processo politico e os
Orgdos governamentais. Eles garantem a participacdo do povo no poder de
dominacdo politica por meio das diversas modalidades de direito de
sufragio: direito de voto nas elei¢gGes, direito de elegibilidade (direito de ser
votado), direito de voto nos plebiscitos e referendos, assim como outros
direitos de participagéo popular, como o direito de iniciativa popular, o direito
de propor agdo popular e o direito de organizar e participar de partidos
politicos.

Os direitos politicos positivos materializam-se como direito subjetivo de
participacdo no processo politico e dos érgaos governamentais, que pode ser por
meio das diversas modalidades de sufragio, ou por meio da participacdo popular.
Em uma visado geral, direitos politicos consistem na disciplina dos meios necessarios
ao exercicio da soberania popular, que tem como elemento central, o cidadao.

Do conceito restrito de cidaddo devem discriminar-se duas condi¢des, a
condicdo de cidaddo e a condicdo de nacional, onde se constitui duas coisas
diferentes, a nacionalidade e a cidadania (MANCUSO, 2001). Nesse sentido, a
nacionalidade vincula a pessoa a nacao, e a cidadania associa a pessoa ao Estado,
onde nacional é o brasileiro, e o cidadao é o brasileiro que tem a fruicdo legal dos
direitos politicos.

Voltando a legitimidade do cidad&o a propor acdo, tem-se que quando:

[...] a Constituicdo fala que qualquer cidaddo pode propor Acdo Popular,
esta restringindo a legitimidade para a acdo apenas ao nacional no gozo
dos direitos politicos, ao mesmo tempo em que a recusa aos estrangeiros e
as pessoas juridicas, entre essas, 0s partidos politicos (SILVA, 2008, p.
463).

Indispensavel sera para a legitimidade ativa, a condicdo de eleitor. Tanto o é
que o artigo 1° da Lei n° 4.717/65 se refere diretamente a qualquer cidadao ter
legitimidade para propor a acao e, reiterando esse aspecto, o § 3° dispde que a
prova de cidadania para ingresso em juizo sera feita com o titulo de eleitor, ou com
documento que a ele corresponda. Assim, o autor da Acdo Popular é a pessoa

humana, no gozo de seus direitos civicos e politicos, isto €, que seja eleitor.
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Agora, nota-se que havera falta de legitimidade ativa para as pessoas que
tiverem: cancelada a naturalizacdo por sentenca transitada em julgado; a
nacionalidade cancelada administrativamente; a suspensao dos direitos civis por
incapacidade absoluta; a suspenséo dos direitos politicos por condenacao criminal
transitada em julgado; a perda do direito politico por recusa de cumprimento de
obrigagcdo a todos impostas sem o cumprimento de prestacdo alternativa; e a
suspensdo dos direitos politicos por condenacdo em ato de improbidade
(MANCUSO, 2001).

Carvalho Filho (2010) considera essa legitimidade como restrita e
condicionada, porque de um lado ndo serd estendida a todas as pessoas, mas,
somente aos cidadaos, e de outro, porque somente comprovada essa condicdo é
gue admissivel serd o acionamento do instituto. Isso porque tal Acéo
“se funda essencialmente no direito politico do cidaddo, que, tendo o poder de
escolher os governantes, deve ter, também, a faculdade de Ihes fiscalizar os atos da
administracao” (MEIRELLES, 2010, p. 129).

Contudo, essa legitimidade ativa € questionada frente aos ideais do Estado
Democratico de Direito, com a leitura realizada quanto aos direitos fundamentais e
suas dimensodes. A legitimidade encontra seu fundamento por ser o instituto da Agéo
Popular uma garantia da participacdo politica, onde ter4 gozo apenas aqueles que
possuirem direitos politicos. Entretanto, pondera-se o resultado da A¢ao Popular que

beneficia 0 meio coletivo, como bem explica Meirelles (2010, p. 127):

[...] € um instrumento de defesa de interesses da coletividade, utilizavel por
qualquer de seus membros. Por ela ndo se amparam direitos individuais
préprios, mas sim interesses da comunidade. O beneficiario direito e
imediato desta agdo ndo é o autor; é 0 povo, titular do direito subjetivo de
um governo honesto.

Nesse interim, observa-se que “[...] a legitimidade ativa para Ag¢ao Popular
continua a exigir o bindmio cidadao-eleitor, impende anotar que se propbe na
doutrina revisao a respeito” (MANCUSO, 2001, p. 145). Segundo doutrinadores, a
Acao Popular atribuida somente aos cidaddos desvirtua uma medida importante
para o controle da ilegalidade da Administracéo, para o controle da lesividade que a
Administracdo possa produzir ao patrimdnio publico, ou mesmo, para o controle da
moralidade administrativa, onde, nesse sentido, se sugere a extensdo da
legitimidade para além do cidaddo (MANCUSO, 2001).
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Segundo Mancuso (2001), outros doutrinadores propugnam repensar O
problema da legitimagdo, descobrindo possibilidades que abrissem a outras
pessoas, como pessoas juridicas ou, entidades publicas, que poderiam tornar mais
efetivo seu exercicio. Além do mais, cabe lembrar que pessoas juridicas séo
expressamente vedadas a propor Acdo Popular, conforme a Sumula 365 do
Supremo Tribunal Federal dispondo que “[...] pessoa juridica ndo tem legitimidade

para propor A¢ao Popular”.

Mesmo ja se ocorreu ao argumento topologico de que a Acdo Popular se
encontra no art. 5° da CF, sede dos direitos fundamentais- e néo
necessariamente politicos-, que justificaria a ilacdo de que o acesso a Agéo
Popular deveria ser estendido a quem aqui residisse e aqui pagasse
impostos, 0 que incluiria os estrangeiros, por exemplo, (MANCUSO, 2001,
p. 147, grifos originais).

Interessante torna-se pensar no argumento de que a Acdo Popular, além de
uma acao civil, esta presente no rol de direitos fundamentais, e que sob o enfoque
desses, deveria se fazer um alargamento para os demais titulares. Por essas e
outras razdes, € gque, segundo a visdo dos direitos fundamentais, pensando em sua
dimensdo objetiva, pensar em um alargamento de legitimidade deveria ter sua
eficacia valorada ndo sé sob o angulo individualista com base na sua posicdo
perante o Estado, mas também, sob o ponto de vista social da comunidade e de sua
totalidade.

No que tange atender o objetivo desse estudo, é importante saber que a
legitimidade para propor Acdo Popular centra-se na figura do cidaddo. O que se
depreende é que antes de pensar hipoteticamente em seu alargamento, precisa-se
objetivar maneiras do proprio cidaddo exercer esse direito, pois, como mencionado
no inicio desse capitulo, hipoteticamente o que se retém é que o instrumento da
Acao Popular ndo esta tendo sua devida atencéo.

Quanto a legitimidade passiva, sua especificacdo esta dos artigos 1° e 6° da
Lei n® 4.717/65. Fala-se em uma imposi¢do na formacdo de litisconsorcio passivo
necessario pela descricdo da Lei da Agédo Popular. Isso porque, h& a disposi¢éo que
serdo possiveis réus nessa acao, simultaneamente, a pessoa juridica, publica ou
privada, de onde se emanou o ato contestado, 0S seus respectivos agentes
responsaveis ou 0S omissos, No caso em que o dano ja ter acontecido, e, 0s

beneficiarios do ato.
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No que tange aos requisitos especificos, necessarios a procedéncia do pedido,
retorna-se a exigéncia da demonstracao de ilegitimidade ou ilegalidade do ato a
invalidar. No caso, leva-se em conta todo ato contrario a ordem juridica, seja por
infringir normas do ordenamento, seja por agredir os principios que norteiam a
Administracdo Publica. Na definicdo de atos ilegais, encontram-se todos aqueles
atos ou omissfes administrativas que lesaram o patrimdnio publico por ter um vicio
formal, substancial ou desvio de finalidade.

Vé-se, nesse sentido, que a Lei n° 4.717/65, em seu artigo 2°, descreve
expressamente como nulos os atos lesivos de vicio de forma, ilegalidade do objeto,
inexisténcia dos motivos, e o desvio de finalidade; bem como, descreve nas alineas
do paragrafo unico do aludido artigo a explicacdo do que seria cada um desses atos.
Nos termos do artigo 3°, sdo anulaveis os atos lesivos cujos vicios ndo estédo
compreendidos do artigo 2°, ndo abrangendo somente os atos administrativos nesse
caso, como também os casos de ilegalidade estruturados no Cdodigo Civil. Ainda,
outras hipoteses em que o ato pode ser considerado nulo, podem ser encontradas
no artigo 4° da mesma lei. Frisa-se que tais hipéteses ndo séo taxativas.

Quanto a esse binbmio ilegalidade-lesividade do ato que se pretenda atacar,
alguns autores consideram ser indispensavel a cumulacao dos dois requisitos, sob
pena de nao restar configurados os pressupostos da acéo. Mas, o Supremo Tribunal
Federal firmou entendimento (ARE 824781 RG) delimitando que para o cabimento
da Acdo Popular, bastaria a presenca da ilegalidade do ato administrativo a
invalidar, sendo dispensavel a demonstracdo de prejuizo material aos cofres
publicos.

Isso porque os atos que se pretendem invalidar contrariam normas especificas
gue regem a sua pratica, ou mesmo, desviam-se dos principios que norteiam da
Administracdo Publica. Ha quem defenda que na obtencdo da anulacdo ou
declaracdo de nulidade, a questdo da lesividade podera ser tanto presumida como
comprovada, j& quanto a condenacédo dos réus ao pagamento dos danos causados,
essa lesividade precisa ser comprovada (PIRES, PIRES, 2009).

No fechamento dos requisitos exigidos na propositura da Acédo Popular, ainda
h& o requisito especifico da lesividade ao patriménio publico. A lesividade é auferida
quando ocorrer uma acao ou omissao que traga prejuizos ao erario publico, ou
ofenda a moralidade administrativa, os valores artisticos, ambientais, historicos ou

culturais da coletividade. O patriménio publico para efeito de tutela da Acao Popular
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se mostra com fungdo meramente exemplificativa, visto que, qualquer dos bens
juridicos descritos no inciso LXXIII do Art. 5° da Constituicdo Federal de 1988, cuja
interpretacdo deve ser extensiva, pode ser tutelado mediante Acdo Popular.
Entender-se-4 quanto ao patriménio publico, tanto o patriménio moral quanto
patrimonial (CARVALHO FILHO, 2010).

Exemplificando, o prejuizo ao patriménio publico ndo é apenas econdmico,
admitindo-se que a lesdo moral ou cultural, por exemplo, seja capaz de sustentar
sua propositura. Logo, apesar do conceito de lesividade ter algumas balizas na
norma regulamentadora dessa acdo, essa somente pode ser aferida no caso
concreto, quando se coloca em confronto do ato ou contrato impugnado os
respectivos fatores econdmicos ou principios constitucionalmente protegidos
(MORELLI, 2013).

Importante mencionar que o artigo 4° da Lei n° 4.717/65 traz hipGteses de
presuncao de lesividade, nesses casos, basta a configuracdo do ato para que ele
seja considerado lesivo, consequentemente, nulo de pleno direito. Cabe ainda
observar o pronunciamento do Poder Judiciario no sentido de que o pedido de Acao
Popular precisa estar fundamentado no binémio legalidade/lesividade, exceto, claro,
nos casos de presuncao de lesividade (MORELLI, 2013).

Quanto a questdao de competéncia, vé-se que ela € definida pela area
jurisdicional de cada Estado conforme o interesse politico e a origem do ato
impugnado, de acordo com o que prevé a Lei n® 4.717/65, artigo 5° e 88. No que
tange a Justica Federal, a lei ndo faz mencgéo expressa, por isso, a competéncia em
razdo da matéria é determinada pela Constituicdo Federal. Calixto (2013) orienta
gue sao muitas as davidas e controvérsias sobre a questdo de competéncia material
e territorial da Acdo Popular, onde essas acabam gerindo a necessidade de serem
interpretadas a luz dos principios e institutos aplicaveis aos processos de natureza
coletiva®®.

Delimitando sua competéncia, a A¢do Popular levara consigo a pretenséao de
anulagdo de atos comissivos ou omissivos que sejam lesivos ao patrimdnio publico,
e a condenacdo dos responsaveis pelo dano a restituir o bem ou indenizar por

perdas e danos. No caso de sentenca procedente terd como efeito a invalidacao do

10 Importante lembrar que a ideia desse topico é abordar algumas especificidades processuais da
Acdo Popular que permitam observar seu manuseio como controle social da Administragdo Publica
em face da corrupcao, desse modo, ndo sera objeto de estudo, a analise detalhada sobre questdes
de competéncia, que possuem muitas peculiaridades.



125

ato impugnado, juntamente, a condenacdo dos responsaveis e beneficiarios em
perdas e danos, a condenacdo dos réus ao pagamento das custas, despesas e
honorarios, a coisa julgada erga omnes, e por fim, a possibilidade de acao
regressiva (JUSTEN FILHO, 2005). Por seu turno, a sentenca de procedéncia pode
ter natureza meramente declaratéria, condenatdria e constitutiva®’.

Uma importante peculiaridade é reservada a ideia de que embora a pretenséo
do legitimado ativo da Acéo Popular seja a de obter a anulacdo de ato lesivo aos
valores que se pretendem proteger, a sentenca também conter4 conteudo de
condenacdo (CARVALHO FILHO, 2010). Por isso, ainda que o autor da Acgao
pleiteie a desconstituicdo da relacéo juridica decorrente do ato lesivo, por exemplo, a
sentenca deve assumir também o carater de condenacdo, sendo simultaneamente
constitutiva e condenatoria.

A sentenca com efeitos meramente declaratérios ocorrerd quando for
reconhecida a nulidade de ato ou contrato, que ainda ndo produziu efeitos legais.
Logicamente que, quando da declaracdo dessa nulidade implicar na obrigacdo de
ressarcir os danos causados ou restituir bens, essa sentenca assumird também
carater condenatério, produzindo efeitos ex tunc. JA& uma sentenca constitutiva se
configura quando essa invalidacdo tem efeitos ex nunc, preservando os atos ja
produzidos. Da mesma forma que a sentenca declaratdria, tera carater também
condenatdrio se tiver a obrigacdo de reparacdo. Certamente esse ressarcimento
envolvera danos emergentes e lucros cessantes (CALIXTO, 2013).

No caso de improcedéncia, quando se constituir por falta de fundamento,
reconhece-se que inexistiu ato lesivo e ilegal a ser desconstituido sendo que a
sentenca produz efeitos erga onmes, permanecendo valido o ato; quando por
deficiéncia de prova, o mérito ndo fard coisa julgada erga onmes, nesse caso,
sobrepbe-se o interesse publico (JUSTEN FILHO, 2005). Em ambos os efeitos de
decisédo de improcedéncia, configurando carater declaratério, o autor fica isento das
custas judiciais e 6nus de sucumbéncia, exceto se comprovado a ma-fé.

Seguindo os ritos processuais, a sentenca em sede de Acdo Popular também
estara sujeita ao sistema recursal, no caso, aplica-se o sistema recursal comum do
Caodigo de Processo Civil, com excecdo nos casos de reexame necessario quando

julgado caréncia da acdo ou improcedéncia do pedido. H& de lembrar que outras

" possivel também o carater mandamental.
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peculiaridades giram em torno desse assunto. Apds, ja pode se objetivar a fase de
cumprimento da sentenca.

O cumprimento dos efeitos da sentenca sera a consequéncia efetiva do uso da
Acdo Popular com relacdo a corrupcéo, ou seja, como instrumento de combate a
praticas corruptas que predominam no ambito da gestdo publica. Esses aspectos
processuais chegando até os efeitos de sentenca, concretizam a A¢do Popular como
meio de controle da Administracdo Publica, meio social exercido pelo cidadao.

Nesse momento, caminha-se a dimensionar que com amplitude de
possibilidades de participagdo cidadad, inclusive em termos de controle da
Administracdo, somados as facilidades processuais que oportunizam sua concrecao,
ndo se pode mais falar em auséncia de mecanismos juridico-processuais que
viabilizem o exercicio do Direito Fundamental de Participacdo Politica (LEAL, 2011).

Leal (2011, rogeriogestaleal.blogspot.com) se questiona:

[...] mas se isto é verdade, 0 que se pode perguntar, agora, € se tais
mecanismos e ferramentas tém sido efetivamente utilizados pela cidadania
brasileira no exercicio de seus direitos e deveres constitucionais,
notadamente os de participacdo politica e civil da gestdo dos interesses de
sua comunidade.

Visando tal entendimento, volta-se ao problema que norteia o presente estudo,
onde se percebe que pode haver consequéncias praticas do instrumento da Acédo
Popular quando acionado, no sentido de surtir efeitos anulando ou desconstituindo
atos, e condenando os responsaveis. Contudo, a0 mesmo passo, pode-se notar
algum déficit na demanda de sua utilizacao.

Entendendo todo contexto envolvendo a Ac¢do Popular, para por em pauta tais
indagacdes, passa-se a andlise de suas consequéncias praticas e demanda de
utilizagdo. E importante pactuar antes de adentrar no assunto, que se considerara as
consequéncias praticas referindo-se aos impactos esperados em acdes
procedentes. No que tange a utilizacéo, quer se referir e analisar o nimero de a¢des
intentadas no Poder Judiciario.

Como tal problema s6 pode ser perquirido a partir da avaliacdo de estudos de
casos por amostragem, a analise que vem a seguir visa, de forma exemplificativa,
mostrar como tem se comportado a A¢do Popular no ambito do Estado do Rio
Grande do Sul.
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4.2 Consequéncias préaticas e demanda de utilizagcdo da A¢do Popular como
controle da Administracdo Publica em face da corrupgdo: uma andlise
exemplificativa a partir da jurisprudéncia do Tribunal de Justica do estado
do Rio Grande do Sul

Notadamente, a analise da jurisprudéncia do Poder Judiciario pode trazer
informacBes quanto a utilizacdo da Acdo Popular em face de praticas corruptas.
Com esse intuito, optou-se por realizar as pesquisas tomando como parametro a
jurisprudéncia do Tribunal de Justica do estado do Rio Grande do Sul.

No que tange a questdes das consequéncias praticas, a ideia para perquiri-la &
de analisar estudos de casos do Tribunal do estado visando demonstrar os efeitos
de sentenca das Acdes intentadas que foram procedentes, e se constituiram como
instrumento de enfrentamento da corrupgdo. Diferentemente do que se fard na
andlise quantitativa, as decisfes escolhidas para analisar de forma qualitativa ndo
possuem um parametro temporal, pois apenas mostram resultados visivelmente
concretos das consequéncias praticas da acdo. Nesse sentido, fala-se na ideia de
condenacdo dos responsaveis, desconstituicdo dos atos lesivos, restituicdo dos
danos ao erario, dentre outras consequéncias relevantes no enfrentamento de uma
corrupcéo desenfreada.

O primeiro caso escolhido para andlise trata-se de deciséo julgada em 12 de
novembro de 2009, ocorrida em Apelacdo em Reexame Necessario n°® 70022357628
pela Terceira Camara Civel, que por unanimidade, rejeitaram preliminares e
negaram provimento as apelagfes, confirmando sentenca em reexame necessario
nos autos de Acdo Popular. O caso judicial que serve de analise para esta avaliacao
diz respeito a fatos ocorridos no Municipio de Guaiba - Estado do Rio Grande do

Sul, onde estdo em discussao as Leis n°® 1.421 e 1.422, ambas de 1998.

Ementa: DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO. ACAO POPULAR.
MUNICIPIO DE GUAIBA. MAJORACAO DE SUBSIDIOS DE AGENTES
POLITICOS. APROVACAO DE LEI COM VIGENCIA MARCADA PARA A
MESMA LEGISLATURA. AFRONTA AOS PRINCIPIOS DA LEGALIDADE,
ANTERIORIDADE E MORALIDADE ADMINISTRATIVA. NULIDADE
DECLARADA. SENTENCA DE PROCEDENCIA MANTIDA.
PRELIMINARES REJEITADAS. 1. Nao assiste razdo aos apelantes ao
guestionarem a utilizacdo da ag&o popular para a protecdo do patriménio
publico no seu sentido mais amplo, bastando a leitura do art. 5°, LXXIII, da
CF-88, para se verificar que sua adequacao é insofismavel. Também néo a
tem ao sustentarem que o controle da constitucionalidade das leis é feito
pela aplicacdo da chamada "reserva de plenario¢, ndo podendo ser
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exercitada pela via da agdo popular. 2. Em principio ndo cabe ao Poder
Judiciario imiscuir-se quando os critérios seguidos para a fixacdo de
subsidios de agentes politicos municipais, pois se trata de assunto de
interesse local. Todavia, exige-se da Camara Municipal o respeito e a
observancia  das limitacbes  constitucionais, sob pena de
inconstitucionalidade material, hipétese em que compete ao Poder
Judiciario intervir para protecdo dos direitos ameacados e lesados,
restabelecendo a situacdo de normalidade juridico-legal. As leis municipais
gue concedem aumento de subsidios aos agentes politicos ndo podem ter
sua vigéncia marcada para a mesma legislatura, sob pena de afrontar-se os
principios da legalidade, anterioridade e moralidade administrativa, como no
caso ocorreu. Anulacdo das Leis-Guaiba nos 1.421/98 e 1.422/98 e
condenacdo dos réus a devolugao dos valores percebidos indevidamente.
Sentenca de procedéncia mantida. Precedentes desta Corte catalogados.
PRELIMINARES REJEITADAS. APELACOES IMPROVIDAS E SENTENCA
CONFIRMADA EM REEXAME NECESSARIO. (Apelacdo e Reexame
Necessario N° 70022357628, Terceira Camara Civel, Tribunal de Justica do
RS, Relator: Nelson Anténio Monteiro Pacheco, Julgado em 12/11/2009).

No caso em tela, a Camara de Vereadores de Guaiba aprovou em sessao
extraordinaria, realizada em 23 de junho de 1998, as Leis n® 1.421 e n°® 1.422. Essas
majoraram os subsidios dos agentes politicos e secretarios municipais em 67% para
Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores, e 150% para Secretarios Municipais.
Explicaram os Desembargadores que a fixacdo dos subsidios dos agentes politicos
municipais é assunto de interesse local, ndo cabendo ao Poder Judiciario imiscuir-se
guando os critérios seguidos para a fixacdo sdo razoaveis. Contudo, nessa linha de
raciocinio continuaram a avaliar o ocorrido, pois a majoracdo de subsidios estaria
eivada de lesividade ao patrimdnio publico.

Ocorre que a aprovacao das referidas leis majoravam subsidios para ter sua
vigéncia marcada para a mesma legislatura, afrontando os principios da legalidade,
anterioridade e moralidade administrativa. O referido ato estava em confronto com o

Artigo 29, incisos V e VI, da Constituicdo Federal de 1988, que dispde que:

V - subsidios do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Secretarios Municipais
fixados por lei de iniciativa da Camara Municipal, observado o que disp6em
os arts. 37, XI, 39, § 4°, 150, II, 153, Ill, e 153, § 2°, |; (Redacdo dada pela
Emenda constitucional n® 19, de 1998). VI - o subsidio dos Vereadores sera
fixado pelas respectivas Camaras Municipais em cada legislatura para a
subsequente, observado o que dispbe esta Constituicdo, observados os
critérios estabelecidos na respectiva Lei Organica e os seguintes limites
maximos [...].

Na interpretacdo do caso chegaram os Desembargadores na conclusdo do
cabimento da Ac¢do Popular, dispondo ainda que se exige da Camara Municipal o

respeito e a observancia das limitacbes implicitas e explicitas expressas no texto
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constitucional, sob pena de a norma produzida restar maculada pelo vicio da
inconstitucionalidade material, hipétese em que cabe ao Poder Judiciario intervir
para protecdo dos direitos ameacados e lesados, restabelecendo a situacdo de
normalidade juridico-legal.

Nesse interim, constatou-se a violagdo aos principios da legalidade,
anterioridade e moralidade administrativa, no sentido de que as leis municipais que
concedem aumento de subsidios aos agentes politicos ndo poderiam ter sua
vigéncia marcada para a mesma legislatura, como no caso ocorreu. Dessa forma,
decidiu-se pela anulagcédo das referidas leis e a condenacao dos réus a devolucao
dos valores percebidos indevidamente.

Esta se apontando, nesse caso, a concretizacdo do controle social exercido
pelo cidaddo contra atos da Administracdo Publica. Nao ha davidas que esse, por
sua vez, configura-se ato de corrupg¢éo, onde, para essa afirmacéo, lembra-se da
classificacdo trazida por Nascimento (2014) no capitulo 1, enquadrando-se numa
espécie corrupcao politica. Como mencionado, a corrupcdo politica acontece com
frequéncia maior quando as leis e os regulamentos séo ignorados pelas autoridades
publicas, sendo colocadas de lado ou ainda interpretadas segundo seu interesse
pessoal e de seus parceiros no campo privado.

Outro caso judicial de praticas corruptivas, que pode ser constatado também na
jurisprudéncia do Tribunal de Justica do estado do Rio Grande do Sul, é o ocorrido
na Comarca de Pelotas. Esse se trata de deciséo julgada em 17 de marco de 2011,
em Apelacdo Civel em Reexame Necessério n° 70032484198 pela Terceira Camara
Civel, nos autos de Acdo Popular. A Acdo foi ajuizada contra a Céamara de
Vereadores do Municipio de Pelotas e seus respectivos vereadores, juntamente com
parentes de tais agentes, investidos em cargo em comissdo ou de confiancga, ou,

ainda, de funcéo gratificada, no Poder Legislativo local.

Ementa: APELACAO CIVEL. REEXAME NECESSARIO. ACAO
POPULAR. CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. MUNICIPIO DE
PELOTAS. CAMARA MUNICIPAL DE VEREADORES. PRATICA
NEPOTICA. AUSENCIA DE INTERESSE PROCESSUAL AFASTADA.
EFETIVIDADE E UTILIDADE DA AGCAO CONSTITUCIONAL. SUMULA
VINCULANTE N° 13, SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. MORALIDADE
ADMINISTRATIVA. AGRAVO RETIDO. 1. Agravo retido. Nao se conhece
de agravo retido sobre o qual a parte deixa de reiterar seja apreciado nas
razbes de apelagdo. Aplicacdo do artigo 523, § 1° do CPC. 2. Interesse
processual. Considerando-se que a atividade administrativa fundamenta-se
nos primados da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, e que ao Estado compete zelar pelo meio ambiente e pelo
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patriménio cultural lato sensu, em ocorrendo leséo a tais direitos, qualquer
cidadao eleitor estara autorizado a fazer valer em juizo a tutela desse bem,
valor ou interesse, por meio de actio popularis, conforme a norma
constitucional - artigo 5°, inciso LXXIIl. Se a providéncia desconstitutiva e/ou
condenatdria for insuficiente para frear o ato lesivo ou ameacador ao
patriménio publico, outras medidas a ela se somardo, face a maxima
efetividade e maior utilidade da acéo. Interesse processual do autor popular
reconhecido, do que decorre a impositiva desconstituicdo da sentenca para
iniciar-se a fase instrutdria, a fim de que se comprove a imoral pratica de
nepotismo na seara do Poder Legislativo do Municipio de Pelotas,
demonstrando-se a condigdo de servidores publicos dos réus e o grau de
parentesco destes com os Srs. Vereadores. AGRAVO RETIDO NAO
CONHECIDO. RECURSO PARCIALMENTE PROVIDO. SENTENCA
DESCONSTITUIDA. (Apelacdo e Reexame Necessario N° 70032484198,
Terceira Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Rogerio Gesta
Leal, Julgado em 17/03/2011).

Nesse caso, nos termos do Artigo 1° da Lei n° 4.717/65, os Desembargadores
constataram a possibilidade do manejo de Acdo Popular para obstar a pratica de
nepotismo, objetivando a anulacdo dos atos de admissdo de servidores
comissionados ou contratados para exercer funcdo gratificada junto a Cémara
Municipal de Vereadores de Pelotas. Na oportunidade, viu-se que tal pratica
contraria Sumula Vinculante n°® 13 do Supremo Tribunal Federal que proibe a pratica
do nepotismo no ambito dos trés Poderes da Unido, dos estados, do Distrito Federal
e dos Municipios; e possui funcdo normativa, vinculando os 6rgdos do Poder
Judiciario e a Administracao Publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e
municipal.

Os Desembargadores explicaram que ndo havia provas nos autos que
trouxessem seguranca quanto a condicdo de servidores publicos dos réus, nem
mesmo do grau de parentesco que possuem com os vereadores do legislativo local.
Dessa forma, essa matéria teria que ser aferida em nivel de primeiro grau, no devido
processo legal constitucional e infraconstitucional. Contudo, observando a
constituicdo do ato lesivo, inteligentemente os Desembargadores desconstituiram a
sentenca, e determinaram o retorno dos autos ao primeiro grau, para que tais dados
aportassem aos autos, autorizando o julgamento de mérito.

Esse caso também configura ato de corrupgdo, constituido na pratica de
nepotismo. Essa, como se percebeu é uma forma de corrup¢do na qual um alto
funcionario publico utiliza de sua posi¢cado para entregar cargos publicos a pessoas
ligadas a ele por lagos familiares, de forma que outras, as quais possuem uma

qualificagdo melhor, fiqguem lesadas. Felizmente, por meio dos efeitos de decisdo em
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sede de Acédo Popular, controle social pelo cidaddo, essa pratica foi tolhida com a
consequente destituicdo dos atos lesivos.

Outra evidéncia de consequéncias praticas da Acao Popular encontra-se no
caso da Apelacao Civel n°® 70038233318. No caso, a analise embasa-se em deciséo
proferida pela Décima Oitava Camara Civel e julgada em 28 de maio de 2011 que,
por unanimidade, negou provimento ao recurso interposto por Ely Manoel Rosa,

apelando contra deciséo proferida em sede de Acéao Popular.

EMENTA: APELACAO CIVEL. ACAO POPULAR. MUNICIPIO DE BARRA
DO QUARAI. USO DE IMOVEL PUBLICO COM FINS PARTICULARES.
EX-PREFEITO MUNICIPAL. LESAO AO PATRIMONIO PUBLICO
DEMONSTRADA. DEVOLUCAO DO IMOVEL E PAGAMENTO DE
ALUGUEL MENSAL DURANTE O PERIODO DA OCUPACAO ILEGAL.
NEGADO PROVIMENTO A APELACAO. UNANIME. (APELACAO CIVEL
N° 70038233318, DECIMA OITAVA CAMARA CIVEL, TRIBUNAL DE
JUSTICA DO RS, RELATOR: NARA LEONOR CASTRO GARCIA,
JULGADO EM 28/04/2011).

No presente caso, Sidnei Lopes dos Santos ajuizou Acao Popular contra Ely
Manoel Rosa, Prefeito Municipal. Os fatos giram em torno de um terreno, bem de
dominio publico, do Municipio da Barra do Quarai, originariamente de propriedade
do Municipio de Uruguaiana, e que, por forca da emancipacdo em 1997, passou a
titularidade do Municipio da Barra do Quarai. Ely Manoel Rosa, na qualidade de
Prefeito, acabou permanecendo na posse do bem, tendo inclusive realizado uma
edificacdo no local, no caso um depdsito, a qual estaria beneficiando uma empresa
privada denominada 'Construtex’, pertencente a um parente préximo seu.

Sendo ocupado de forma ilegal e imoral, constatou-se tanto a ilegalidade da
posse exercida pelo réu, incidindo a conduta do requerido na previsdo do artigo 4°,
inciso V, alinea 'a' da Lei n°® 4717/65; quanto a lesividade ao patrimbnio publico,
porquanto durante todo o periodo decorrido desde a emancipacdo, o Municipio ndo
pode utilizar o imével, o que pode ter inviabilizado diversas obras de cunho social,
ou mesmo, a venda ou doacao a instituicbes beneficentes. Na oportunidade, quanto
aos efeitos da decisdo, obteve-se a fixacdo de devolucdo do valor pela ocupacao
indevida, com base no pagamento de aluguel mensal durante todo o periodo
decorrido, desde a emancipacdo do municipio até a sua efetiva desocupacéo, bem

como a restituicdo do imovel.
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Mais um caso que deixa evidente as consequéncias préaticas da A¢do Popular
como meio de controle da Administracdo Publica, surtindo os efeitos em face da
corrupcao.

Na Apelacdo Civel n® 70053674230, julgada em 12 de abril de 2017, pela
Quarta Camara Civel do Tribunal de Justica do Estado, também pode ser verificado
as consequéncias praticas no enfrentamento da corrup¢do aqui considerada.

Nessa decisdo, os Desembargadores verificam e explicam que a A¢ao Popular
objetivou questionar a Resolucdo n® 05/92, do Decreto Legislativo n°® 1.253/92 e da
Ordem de Servico n° 04/92, todos dos Poderes Legislativos e Executivos do
Municipio de Pelotas. No ato, postulou-se a nulidade dos atos administrativos que
concederam aos Vereadores, Secretarios Municipais, Prefeito e Vice-Prefeito,
reajustes de vencimentos da 6rbita de 239%, retroativos a 29 de fevereiro de 1992 e
240% aos servidores municipais, esses de modo parcelado, retroativos a 1° de maio
de 1992.

O Tribunal observou que tais decisdes, assim como postulado, fixaram
remuneracoes para gestdo vigente e com efeitos retroativos. Desse modo, decidindo
pela procedéncia da demanda, evidenciou a ofensa a dispositivos constitucionais e
legais, entendendo ser nulos de pleno direito, explicando que a Administracéo
Publica esta vinculada ao principio da legalidade, na completa submissao as leis, a
qgual deve ndo somente obedecé-las, mas cumpri-las. Estd se apontando, nesse
caso, a concretizacdo do controle social exercido pelo cidaddo contra atos da
Administragdo Publica.

Em todos os casos tem-se como evidente a configuracdo de atos de
corrupcao®® que, por sua vez, tiveram seus efeitos tolhidos por meio do controle do
cidaddo. Notadamente, a leitura que se perfaz considerando a Acdo Popular como
meio controle social da Administracdo Publica pelos cidadaos, dentro do Estado
Democratico de Direito, que ensejou uma abertura relevante a cidadania, concretiza-
se nao s6 em termos tedricos como também praticos, percebendo-se de pronto suas
consequéncias praticas.

Uma segunda analise que néo pode passar despercebida, pensando na Acao
Popular como controle social, concretiza-se no sentido de realizar uma avaliagao

guantitativa de sua utilizacdo, e com isso verificar, a partir dos resultados positivos

'8 Lembrar gue o conceito de corrupgao aqui considerado é amplo.
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ou negativos de demanda, se essa Acdo esta tendo sua devida atencdo. Para isso,
volta-se a mencionar que a jurisprudéncia do Tribunal de Justica do estado serve
como parametro para se perquirir os resultados almejados.

O Tribunal de Justica do estado do Rio Grande do Sul fornece anualmente
relatério estatistico, com o objetivo de apresentar dados consolidados da
movimentagdo Jurisdicional em todas as instancias do Poder Judiciario, de
processos com movimentacdo registrada no Sistema TJP (PROCERGS) (TJRS,
2017). Relevante mostrar o trabalho desenvolvido, pelo fato de passar despercebido
a maioria da sociedade, visto que, esse relatério é justamente destinado a ela por
meio do portal da Transparéncia.

No periodo de um ano, considerando a distribuicdo efetiva'® de processos
civeis pela natureza da acdo segundo critério de maior demanda, obteve-se a
quantidade de menos um para Acao Popular no ano de 2016, e, em 2015 nem
mesmo aparecia tal expressdo. Numero impactante ao comparado com Acdes de
direito privado ndo especificado que ocupam a primeira colocacdo com a quantidade
de 63.033 (sessenta e trés mil) em 2016 (TJRS, 2017).

Ja quanto a processos civeis decididos?® pela natureza da acdo segundo
critério de maior demanda, obteve-se a quantidade de 1 (um) em 2016, e 2 (dois) em
2015 para Acao Popular, e a quantidade de 54.740 (cinquenta e quatro mil) em 2016
para Acbes de direito privado ndo especificado (TJRS, 2017). Os dados apontados
pelo Tribunal ja especificam que a Acéo Popular perde consideravelmente atencéo
nos ultimos dois anos.

Para além da amostragem trazida, entendeu-se necessario fazer uma busca
especifica, visto que, os resultados ainda ndo contemplariam a resposta para a
indagacao levantada quanto a perquirir se a Acdo Popular esta tendo a devida

demanda de utilizacéo.

% No relatério distribuicio efetiva considera processos recebidos mais os processos recebidos por
Redistribuicdo, diminuindo os processos reativados e redistribuidos. Ver estatisticas disponiveis em:
RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica. Relatério Anual 2016. Porto Alegre: Departamento de
Artes Gréficas, 2017. Disponivel em:
http://www.tjrs.jus.br/site/administracao/prestacao_de_contas/relatorio_anual/2016/ pdf/RA2016-9-
Relatorios_Estatisticos.pdf. Acesso em: 07 jul. 2017.

% Quanto a processos decididos entende-se por julgamentos ocorridos no ano. Ver estatisticas
disponiveis em: RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica. Relatério Anual 2016. Porto Alegre:
Departamento de Artes Gréficas, 2017. Disponivel em:
http://www.tjrs.jus.br/site/administracao/prestacao_de_contas/relatorio_anual/2016/ pdf/RA2016-9-
Relatorios_Estatisticos.pdf. Acesso em: 07 jul. 2017.
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Partindo do site Tribunal de Justica do estado (www.tjrs.jus.br), a pesquisa
especifica tem como padrdo de busca a data de julgamento. No trabalho ora
pesquisado, busca-se apresentar todos os dados que podem ser considerados para
atender os objetivos propostos. A metodologia que se entende cabivel, ao analisar
0S humeros que aparecem, é a criagdo de uma visualizacdo grafica perquirindo-se o
percentual que fornece, visto ser considerado melhor para compreensao. Apds o
esclarecimento dos nameros encontrados, utilizam-se as tabelas de representacéo
grafica nos casos em que se torna melhor a visualizacéo.

A pesquisa considera como margem o periodo de quatro anos, no sentido de
analisar a demanda de utilizacdo contabilizando o nimero de acdes intentadas.
Esse periodo, para melhor agregacdo de numeros é dividido em quatro partes e
analises: 1° de junho de 2013 a 31 de maio de 2014; 1° de junho de 2014 a 31 de
maio de 2015; 1° de junho de 2015 a 31 de maio de 2016; e 1° de junho de 2016 a
31 de maio de 2017.

Selecionou-se a opcao pesquisa de jurisprudéncia, e depois busca avancada.
Quanto ao preenchimento dos campos de busca, digitou-se: no campo destinado a
palavras-chave: acdo popular (entre aspas); Orgdo Julgador: Todos; Relator: Todos;
pesquisa por Ementa; Secao: Todas; Tipo de Processo: Todos; Numero: nenhum;
Comarca de Origem: nenhuma; Data de publicacdo: nenhuma; Data de julgamento:
modificada a cada parte da pesquisa. No campo Procurar resultados: Sem as
palavras: nenhuma; Com a expressao: nenhuma; Com qualquer uma das palavras:
nenhuma; Sem as palavras: nenhuma; Expressdo na busca livre: acdo e popular;
Classificar: por data decrescente; Buscar.

Dentro desses periodos, a pesquisa busca o universo de resultados
aproximados para o termo Acdo Popular. No caso, a ideia é buscar qual é a
demanda de utilizagéo desse instrumento. Ao encontrar os resultados apontados em
cada periodo, ainda ndo é possivel afirmar ser esse um numero razoavel. 1sso
porque, com apenas ele ndo se tem o conhecimento se todos esses casos estariam
a abordar a Acdo Popular em face da corrupgéo, e segundo, porque ndo h& outros
dados para comparacéao.

Dessa forma, em todos os periodos elencados entende-se necessario utilizar-
se do método de comparacdo para poder realizar a avaliagdo quanto a demanda de
acOes intentadas no Poder Judiciario gaucho. O primeiro critério comparativo toma

como referéncia as Acbes Civis Publicas encontradas nos mesmos periodos
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determinados para Acao Popular. Deve se esclarecer que essa comparacao advém
do fato de que ambas as ac¢bOes possuem semelhanca em seu objeto quando
utilizadas na protecdo de interesses da coletividade®:; o segundo critério, gira em
torno de observar o total de eleitores do estado do Rio Grande do Sul, segundo

dados do Tribunal Superior Eleitoral®®

(TSE, www.tse.jus.br), visto que, a Acgao
Popular exige para seu acionamento a condicao de cidadao-eleitor.

Outro ato que se fez necessario é realizar uma analise das proprias ementas
ou do inteiro teor dos resultados apresentados, quando necessario, verificando se
tratar as Acoes Populares do controle da Administracdo Publica em face de praticas
corruptas. Cada periodo analisado soma posteriormente o resultado que se quer
obter sobre a demanda de utilizacdo da Acédo Popular como meio de controle social

da Administracdo Publica.

4.2.1 Periodo de 1° de junho de 2013 a 31 de maio de 2014

A pesquisa do periodo de 1° de junho de 2013 a 31 de maio de 2014 buscou
aproximadamente 92 (noventa e dois) resultados para o termo Acéo Popular com os
detalhes de busca elencados no tépico 4.2. Notadamente, depreende-se ser esse
resultado um numero baixo, contudo, como mencionado anteriormente, ndo €
possivel perquirir somente através dele que todos os resultados correspondem a
Acdo Popular como controle da Administracdo Publica em face da corrupcédo; ou
mesmo, se apenas esse numero, mesmo que seja baixo, é razoavel sem ter um
parametro de comparacgéao.

Utilizando-se dos mesmos parametros de pesquisa, e trocando apenas o
campo de palavras-chave para Acao Civil Publica, os dados fornecidos pelo portal
chegaram a aproximadamente 9.320 (nove mil trezentos e vinte) resultados. Nessa
analise, viu-se que o resultado para Acdo Popular foi extremamente baixo, sendo
que, o percentual de Acdo Civil Publica deu 99% nessa comparacao, e Agao Popular
apenas 1%, resultando uma diferenca de percentual de 98% de uma acao para a

outra.

*! Interessante mencionar gue a Acdo Popular e a Acao Civil Publica apresentam tanto semelhancas
guanto diferencas, objeto que nao sera

2 Muito interessante os dados fornecidos pelo Tribunal Superior Eleitoral. Disponivel em:

<http://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas/estatisticas-eleitorais-2016/eleicoes-2016>.
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Numa pesquisa realizada no site do Tribunal Superior Eleitoral (TSE,
www.tse.jus.br), em maio de 2014, o total de eleitores do estado do Rio Grande do
Sul, era de 8.394.928 (oito milhdes, trezentos e noventa e quatro mil e novecentos e
vinte e oito) cadastrados. Nessa analise vé-se que a quantia de acfes intentadas
esta longe de atingir 1% de todo eleitorado. Frisa-se que essa comparacao €
possivel, visto que, a Acdo Popular exige para seu ajuizamento a condi¢cdo de
cidaddo provada através da apresentacao de titulo eleitoral, configurando o polo
ativo da demanda pela constituicdo do cidadao-eleitor.

Conforme a classe do CNJ, desses 92 (noventa e dois) resultados, 33 (trinta e
trés) eram relativos a decisbes em Agravos de Instrumento; 32 (trinta e dois) em
Apelacdes; 4 (quatro) em Apelacbes/Remessa Necessaria; 7 (sete) em Agravo
Interno; 4 (quatro) em Embargos de Declaracéo; 1 (um) em Conflito de competéncia;
1 (um) em Embargos Infringentes; 1 (um) em Excecéo de Suspeicao; e, 9 (nove) em
Remessas Necessarias.

Dessas, foram julgadas improcedentes 41 (quarenta e um) acdes: 18 (dezoito)
por auséncia de ato lesivo ou ilegal; 6 (seis) acdes por inadequacédo da via eleita; 11
(onze) por caréncia da a¢ao, ou outros motivos que permitiram a extingdo do feito; e
6 (seis) por prescricdo ou perda do objeto. Colocando os numeros em uma
representacdo grafica para melhor compreensédo vé-se o percentual de 44% das
acOes sendo julgadas improcedentes por constatar-se auséncia de ato lesivo e

ilegal:

Grafico 1- Qualificagao das agdes improcedentes
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Gréfico 1 - Qualificacdo das a¢cbes improcedentes. Fonte: www.tjrs.jus.br

Dos noventa e dois resultados, 20 (vinte) acbes estavam em andamento, sendo

3 (trés) delas por motivos de declinacdo de competéncia. Ainda, o que impressionou
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foi que 29 (vinte e nove) desses registros somente faziam menc¢éao a Acao Popular,
ou tratavam da Acédo Popular em face da protec¢édo do patrimonio historico e cultural,
e, protecdo ao meio-ambiente, objetos que nao coincidem na verificacdo dos
objetivos propostos. Nesse sentido, além de serem encontrados noventa e dois
resultados nesse periodo, apenas 63 (sessenta e trés) dessas acdes, poderiam ser
consideradas como Ac¢ao Popular como meio de controle social da Administracao
Publica em face da corrupcéo.

Do total, visto que 41 (quarenta e uma) acbGes foram decididas como
improcedentes, 20 (vinte) ainda estdo em andamento, e 29 (vinte e nove) foram
descartadas por entender-se ndo serem necessarias ao estudo, restaram apenas 2
(duas) acbes procedentes a serem analisadas quanto as suas consequéncias
praticas em termos de controle da Administracdo Publica em face da corrupcéo.

Nesse sentido, tem-se a representagdo grafica:

Grafico 2- Acoes procedentes/improcedentes/em
andamento/descartadas
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Gréfico 2 — AcgBes procedentes/improcedentes/em andamento/descartadas. Fonte: www.tjrs.jus.br

Da representacdo grafica, depreende-se que 45% dos noventa e dois
resultados sdo compostos por Acdes Populares improcedentes. E surpreendente
que apenas 2% da quantidade de resultados obtidos €& constituida por Acodes
Populares julgadas procedentes, surtindo os efeitos aqui ja elencados, como
anulagdo ou desconstituicdo de atos lesivos, e a condenacdo dos responsaveis.
Nesse periodo de busca, também ¢€ perceptivel que 31% dos resultados
encontrados sao de Acbes Populares que néo se caracterizam como instrumento de
combate a corrupcdo, o que desvirtua uma primeira analise sem considerar o

conteldo de cada deciséo.
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4.2.2 Periodo de 1° de junho de 2014 a 31 de maio de 2015

No periodo de julgamento de 1° de junho de 2014 a 31 de maio de 2015, a
pesquisa buscou aproximadamente 107 (cento e sete) resultados para o termo A¢ao
Popular, com os detalhes de busca ja elencados. Uma quantia de quinze resultados
a mais que o primeiro periodo analisado.

Considerando os mesmos critérios de pesquisa, e, apenas modificando o termo
para Acdo Civil Pudblica, os dados fornecidos pelo portal chegaram a
aproximadamente 5.860 (cinco mil oitocentos e sessenta) resultados nesse periodo.
Realizando uma comparacdo entre ambas as acdes, como no periodo anterior,
perquiriu-se que o percentual de Acdo Civil Publica deu 98%, e Acdo Popular
apenas 2%, resultando uma diferenca de percentual de 96% de uma acdo para a
outra.

Em maio de 2015, a quantia de eleitores no estado do Rio Grande do Sul era
de 8.347.742 (oito milhdes, trezentos e quarenta e sete mil e setecentos e quarenta
e dois) cadastrados, conforme dados fornecidos pelo Tribunal Superior Eleitoral
(TSE, www.tse.jus.br). Comparando aos resultados encontrados na busca do termo
Acdo Popular, e supondo que cada resultado encontrado equivale a uma Acéo
Popular proposta, tem-se que 0s cento e sete resultados encontrados estdo também
longe de atingir 1% de todo eleitorado.

Consoante a classe do CNJ, dos 107 (cento e sete) resultados, 36 (trinta e
seis) eram relativos a decisdes em Agravos de Instrumento; 29 (vinte e nove) em
Apelacdes; 11 (onze) em ApelacBes/Remessa Necesséria; 8 (oito) em Agravo
Interno; 10 (dez) em Embargos de Declaracdo; 1 (um) em Conflito de competéncia;
e, 12 (doze) em Remessas Necessarias.

Os resultados obtidos demonstram que foram julgadas improcedentes 47
(quarenta e sete) acOes, 19 (dezenove) por auséncia de ato lesivo ou ilegal, 10 (dez)
por prescricdo ou perda do objeto, 18 (dezoito) por inadequacdo da via eleita,
indeferimento da inicial, falta de requisitos, litispendéncia e outros. Novamente,
numa representacdo grafica tem-se que 41% das acbes improcedentes sao por

motivo de auséncia de ato lesivo ou ilegal:
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Grafico 3- Qualificacdo das a¢des improcedentes
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Gréfico 3 — Qualificacdo das acdes improcedentes. Fonte: www.tjrs.jus.br

Da mesma forma que na analise do primeiro periodo, restou configurado que,

dos cento e sete resultados, 37 (trinta e sete) acdes estavam em andamento, sendo

7 (sete) delas por motivos de declinacdo de competéncia. Além disso, 12 (doze)

desses registros somente faziam mencédo a Acdo Popular, ou ndo se tratavam de

Acao Popular como controle da Administracéo Publica em face da corrupcéo.

Separando os resultados, sendo que 47 (quarenta e sete) acbOes foram

decididas como improcedentes, 37 (trinta e sete) ainda estdo em andamento, e 12

(doze) foram descartadas por entender-se ndo serem necessarias ao estudo,

restaram apenas 11 (onze) acdes procedentes surtindo efeitos em face da

corrupcéo. Para visualizar essa separacao, representa-se graficamente:

Grafico 4 - Agoes procedentes/improcedentes/em

andamento/descartadas
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Gréfico 4 — Ac¢des procedentes/improcedentes/em andamento/ descartadas. Fonte: ww.tjrs.jus.br

O grafico confirma que 44% das Ac¢Oes Populares sdo improcedentes, ainda

ocupando o maior percentual entre as acdes analisadas. O percentual de 10% da
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guantidade de resultados obtidos por A¢cbes Populares julgadas procedentes mostra
uma relativa melhora comparado ao periodo anteriormente analisado, mas, ainda

deixa a desejar.

4.2.3 Periodo de 1° de junho de 2015 a 31 de maio de 2016

No terceiro ano analisado, periodo de julgamento de 1° de junho de 2015 a 31
de maio de 2016, a pesquisa buscou aproximadamente 77 (setenta e sete)
resultados para o termo Acao Popular, sempre observando os detalhes de busca
elencados no topico 4.2. Vé-se um decréscimo de resultados comparado ao
segundo periodo analisado, ou seja, supondo que para cada resultado uma Acao
Popular é intentada, delimita-se a quantia de trinta A¢bes Populares a menos sendo
utilizadas pelo cidadao.

Utilizando-se do parametro de comparagcédo com a Acédo Civil Publica, os dados
fornecidos pelo portal chegaram a aproximadamente 2.820 (dois mil oitocentos e
vinte) resultados. Desse modo, analisou-se que o percentual de A¢do Civil Publica
deu 94%, e Acao Popular 6%, resultando uma diferenca de 88% de uma acéo para a
outra. Alguma mudanca considerando os dados dos periodos anteriores.

Do total de eleitores do estado em maio de 2016, 8.361.311 (oito milhdes,
trezentos e sessenta e um mil e trezentos e onze) cadastrados, as Acdes Populares
intentadas ainda estéo longe de atingir 1% de todo eleitorado. Ainda havendo baixa
demanda de utilizacdo desse instituto pelos cidadaos.

Trazendo novamente os dados de classificagdo do CNJ, desses 77 (setenta e
sete) resultados, 26 (vinte e seis) eram relativos a decisbes em Agravos de
Instrumento; 25 (vinte e cinco) em Apelacdes; 6 (seis) em Apelacdes/Remessa
Necessaria; 8 (oito) em Agravo Interno; 3 (trés) em Embargos de Declaracéo; 2
(dois) em Agravo Regimental; e, 7 (sete) em Remessas Necessarias.

Dessas, foram julgadas improcedentes 33 (trinta e trés) agbes, 20 (vinte) por
auséncia de ato lesivo ou ilegal, e 13 (treze) por motivos de inépcia da inicial,
caréncia da acao, inadequacéao da via eleita, dentre outros. O gréafico a seguir mostra
ainda percentual alto de mais da metade das a¢fes sendo julgadas improcedentes

por constatar-se auséncia de ato lesivo e ilegal:
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Grafico 5- Qualificacao das acoes improcedentes
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Gréfico 5 — Qualificacédo das acdes improcedentes. Fonte: www.tjrs.jus.br

Dos setenta e sete resultados, 25 (vinte e cinco) acfes estavam em
andamento, sendo 3 (trés) delas por motivos de declinacdo de competéncia. Ainda,
11 (onze) desses registros somente faziam menc¢édo a Agcao Popular, e 4 (quatro),
tratavam da A¢do Popular em face da protecdo do patrimonio histérico e cultural, e,
protecdo ao meio- ambiente.

Do total, tendo em vista que 33 (trinta e trés) acdes foram decididas como
improcedentes, 25 (vinte e cinco) ainda estdo em andamento e 15 (quinze) nao
fazem parte do estudo, fica novamente uma quantia minima de 4 (quatro) acdes
procedentes a serem analisadas quanto as suas consequéncias praticas em termos
de controle da Administracdo Publica em face da corrupcdo. Nesse sentido,

esclarece o grafico:

Grafico 6- Acoes procedentes/improcedentes/em
andamento/descartadas
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Gréfico 6 — AcBes procedentes/improcedentes/em andamento/descartadas. Fonte: www.tjrs.jus.br
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A representacdo grafica evidencia que apenas 5% da quantidade dos
resultados obtidos é constituido por A¢Bes Populares julgadas procedentes, um
decréscimo, considerando o periodo anterior. Ainda, 43% dos resultados é composto
por AcOes Populares improcedentes. Dele, ainda se depreende, que olhando os
nameros de 100% das ac¢bes encontradas nos resultados, apenas 80% sao de
acOes populares visando o controle da Administracdo Publica em face da corrupcgao.

Para completar o quadro dos periodos de analise, falta agora observar como

esses resultados se portaram no ultimo ano.

4.2.4 Periodo de 1° de junho de 2016 a 31 de maio de 2017

O ultimo periodo de analise de 1° de junho de 2016 a 31 de maio de 2017, foi o
que mais surpreendeu ao buscar o universo de aproximadamente 66 (sessenta e
seis) resultados para o termo Agao Popular. O mais baixo, considerando os trés
periodos anteriormente analisados.

Novamente utilizando-se dos mesmos critérios de busca da Ac¢édo Popular, e
modificando a palavra-chave para Ac¢do Civil Publica, os dados fornecidos pelo
Tribunal chegaram a aproximadamente 6.500 (seis mil e quinhentos) resultados.
Perquiriu-se que o resultado para Agédo Popular foi extremamente baixo, sendo que,
o percentual de Acdo Civil Publica deu 98% nessa comparacdo, e Ac¢ao Popular,
apenas 2%, resultando uma diferenca de percentual de 96% entre as duas acodes.

Imagine que o total de eleitores do estado do Rio Grande do Sul em 2016 € de
8.362.830 (oito milhdes, trezentos e sessenta e dois mil e oitocentos e trinta)
cadastrados, conforme dados fornecidos pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE,
www.tse.jus.br). Comparando aos resultados encontrados na busca do termo Acéo
Popular, e supondo que cada resultado encontrado equivale a uma Acéo Popular
proposta, tem-se que 0s sessenta e seis encontrados estdo longe de atingir 1% de
todo eleitorado, assim como nos demais periodos analisados. Ou seja, hotadamente
h& uma baixa demanda de utilizacdo do instituto da A¢do Popular no que tange ao
controle da Administragao Publica.

De acordo com a classe do CNJ, desses 66 (sessenta e seis) resultados, 24
(vinte e quatro) eram relativos a decisbes em Agravos de Instrumento, 22 (vinte e

dois) em Apelacdes, 8 (oito) em Apelacdes/Remessa Necesséria, 1 (uma) em Agéo
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Resciséria, 2 (dois) em Embargos de Declaragcdo, e, 9 (nove) em Remessas
Necessérias.

Analisando os resultados encontrados nesse periodo, observa-se que foram
julgadas improcedentes 36 (trinta e seis) acdes, 27 (vinte e sete) por auséncia de ato
lesivo ou ilegal, 8 (oito) acbes por inadequacdo da via eleita, intempestividade,
inépcia da inicial, dentre outros motivos, e 1 (uma) por prescricdo. Colocam-se tais

nameros em uma representacédo grafica para melhor compreenséao:

Grafico 7- Qualificagdo das agoes improcedentes
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Gréfico 7 — Qualificacdo das acdes improcedentes. Fonte: www.tjrs.jus.br

Observa-se, a partir do grafico, o percentual altissimo de 75% das acdes,
sendo julgadas improcedentes por constatar-se auséncia de ato lesivo e ilegal.

Avalia-se que dos sessenta e seis resultados, 21 (vinte e uma) acbes estavam
em andamento, sendo 7 (sete) delas por motivos de declinacdo de competéncia.
Ainda, 1 (um) desses registros somente fazia mencdo a Agao Popular, e 2 (dois)
tratavam da Acdo Popular em face da protecdo do patriménio histérico e cultural, e,
protecdo ao meio-ambiente. A¢Oes desconsideradas, tendo em vista ndo tratarem de
controle social do cidadao no enfrentamento da corrupgéo.

Dos numeros obtidos nesse periodo, visto que 36 (trinta e seis) acdes foram
decididas como improcedentes, 21 (vinte e uma) ainda estdo em andamento e 3
(trés) foram desconsideradas por entender-se ndo fazerem parte a apreciacdo do
estudo, ficaram apenas 6 (seis) acdes a serem analisadas quanto as suas
consequéncias praticas em termos de controle da Administragdo Publica em face da

corrupcéo. Nesse sentido, tem-se a representacao gréafica:
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Gréfico 8 — Acbes procedentes/improcedentes/em andamento/descartadas. Fonte: www.tjrs.jus.br

O grafico aponta que mais da metade dos sessenta e seis resultados é
composto por Agdes Populares improcedentes, ganhando o percentual de 55%. E
surpreendente que apenas 9% da quantidade de resultados obtidos é constituida por
Acdes Populares julgadas procedentes, surtindo os efeitos para o enfrentamento da
corrupcéo, como anulacdo ou desconstituicdo de atos lesivos, e a condenacdo dos
responsaveis.

Merece esse Ultimo periodo analisado, uma observacdo mais detalhada dos
resultados apresentados. Nesse sentido, dos dados analisados pode-se obter uma
peculiaridade em comum advinda das ac¢fes intentadas, procurando obter quem € o
autor popular por tras dessas a¢fes. Excluindo os trés resultados desconsiderados
por ndo haverem relacdo a resposta das indagacdes levantadas, das sessenta e trés
acOes gue sobraram, pode se notar dentre elas, um grande namero de legitimados
ativos filiados a partidos politicos, candidatos a cargos politicos, doadores de
campanha ou mesmo agentes politicos.

Para fazer essa constatacdo, a metodologia utilizada foi verificar em cada
resultado fornecido na pesquisa, os dados do autor da Ag&o Popular proposta na
Comarca de origem. ApoOs conhecer o nome do autor por tras das acdes envolvidas

e 0 Municipio de ligacdo, o segundo passo foi procurar no site do Tribunal Superior
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Eleitoral (divulgacandcontas.tse.jus.br, filiaweb.tse.jus.br)?®>, as ligacdes que
poderiam ai ser feitas.

O resultado surpreendeu ao buscar dentre esses sessenta e trés resultados
referidos, 31 (trinta e uma) acdes populares intentadas por filiados a partidos,
candidatos, doadores de campanha, ou mesmo agentes politicos. Do restante, 19
(dezenove) néo foi possivel buscar a identificacdo do autor popular, e as outras 13
(treze) pode-se identificar apenas que 0s autores possuiam curso superior, estando

entre esse numero, 11 (onze) advogados.

Grafico 9- Autores das Agoes Populares
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Gréfico 9 — Autores das AgBes populares. Fonte: www.tjrs.jus.br

Da andlise do Gréafico 9, metade do percentual, especificadamente 49%, é
preenchido por esses autores ligados a questdes partidarias. Pode-se pegar, como
exemplo, o Agravo de Instrumento N° 70071742779, da Acdo Popular proposta por
Silvano Pereira da Silva, que na época da propositura era candidato a Vereador pelo
Municipio de Canela (RS), segundo os dados fornecidos pelo TSE?*
(divulgacandcontas.tse.jus.br). Nesse caso, é interessante que o Tribunal entendeu
gue houve evidente ma-fé do autor ao impugnar procedimento licitatério considerado
legal.

Nessa verificacdo, um dado importante a considerar vem quando se separa da

analise, apenas o numero de acfes improcedentes, das trinta e seis acoes, antes ja

23 Divulgagdo de Candidaturas e Contas Eleitorais: Apresenta informacfes detalhadas sobre todos os
candidatos que pediram registro a Justica Eleitoral e sobre as suas contas eleitorais e as dos partidos
politicos.

24 Esse dado foi verificado no endereco eletrénico: <

http://divulgacandcontas.tse.jus.br/divulga/#/candidato/2012/1699/85855/210000030111>.
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referidas, observa-se que 21 (vinte e quatro) delas foram propostas por esse padrao

de autor popular.

Grafico 10- Autores das agoes populares improcedentes
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Gréfico 10 — Autores das Ac¢des Populares improcedentes. Fonte: www.tjrs.jus.br

Assim, obtém-se o percentual para as ac¢fes improcedentes de 58% delas
sendo propostas por cidaddos filiados a partidos, candidatos, doadores de
campanha ou mesmo agentes politicos. Com esse resultado fica a ideia do por que
muitas dessas acdes sdo intentadas, mesmo sem conter 0s requisitos necessarios,
conforme dispde a Lei n® 4.717/65. Disso, depreende-se a suposicdo® de que
muitas das Acbes Populares podem estar sendo movidas por interesses estratégicos
relacionados a questdes partidarias. Isso porque, sdo poucos 0s autores populares
que tem objetivado intentar Acdo Popular na defesa de interesses coletivos,
combatendo a corrupcdo, que ndo estdo nesse rol, ocupando, nesse caso, O
percentual de 42% apenas.

Ainda, outro dado relevante ao observar o Gréafico 9, € de que do total dos
resultados, constata-se que, retirando aqueles que nao puderam ser reconhecidos a
qualificacdo do autor popular, e aqueles ligados a questbes partidarias, sobraram
treze decisdes em que se pode identificar que o autor popular tinha curso superior,
dentre esses, 11 (onze) eram de advogados®, um percentual de 18%.

Ao fazer tal analise parece razoavel que dentre esses treze, a maioria seja

composta por advogados, que possuem conhecimento do ordenamento juridico, e

% Utiliza-se o termo “suposi¢ado” por ndo poder-se afirmar que esses autores ligados a questfes
partidarias, propdem tais acdes por outras razbes, como pelo fato de estarem a par das decisdes
E)Goll’ticas, tendo mais acesso para a realizacéo de um posterior controle. 3 _

Todos os dados levantados quanto a qualificacdo de advogado, foram verificados no site
<cha.oab.org.br>.
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por essa razao séo favorecidos quando se deparam a analisar a ocorréncia de
determinado ato lesivo por parte da Administracdo Publica. Mas, apenas parece.
Das onze decisdes verificadas, trés delas referiam-se ao advogado Sergio Martins
de Souza Queiroz, e trés ao advogado Dieter Friedrich, ou seja, resta o nUmero de 7
(sete) decisoes.

Comparado esse resultado ao numero de inscritos na Ordem os Advogados do
Brasil, no estado do Rio Grande do Sul, fornecido pelo Portal da Transparéncia do
Conselho Federal da OAB em 2017 (www.oab.org.br), tem-se uma profunda
diferenca. Pois, dentre os 77.739 (setenta e sete mil e setecentos e trinta e nove)
inscritos, apenas sete deles eram responsaveis por propor Acao Popular no periodo
pesquisado, desconsiderando os outros ja referidos, o equivalente a menos de 1%
dos Advogados inscritos no estado.

Assim, quando se depara a responder a indagacao de quem é o autor por tras
das Acbes Populares propostas no controle da Administracdo Publica em face da
corrupcédo, tem-se que o percentual maior pertence a pessoas ligadas a questbes
partidarias. Junto com a busca desse dado, obtém-se, entdo, a informacdo acima
referida de que ha um misero percentual de advogados que se propde a também
efetivar esse controle.

Depois de tecer as consideracbes sobre os resultados obtidos no ultimo
periodo, jA se pode retornar ao problema que embasou a presente pesquisa,

afirmando ou contrariando as hipéteses inicialmente dispostas.

4.3 O que a andlise dos periodos pesquisados pode refletir?

O problema inicialmente proposto girou em torno da seguinte indagacao:
considerando o direito de participacdo politica do cidaddo na chamada Constituicao
Cidada e o contexto para sua concretizacdo, como a Acao Popular pode ser
considerada como instrumento de enfrentamento de praticas corruptivas, e quais
suas consequéncias praticas e demanda de utilizagdo pelos seus legitimados
ativos?

Confirmou-se ao longo dos capitulos a hipotese de inser¢cdo da Acédo Popular
como mecanismo de controle da Administragdo Publica, sendo disposta como um
controle social. Viu-se gque esse instrumento delineia o viés democratico do Estado,

pois contempla o direito de participacao politica do cidadao, possibilitando o controle
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dos atos do poder publico de modo atingir sua finalidade de buscar realizar com
maxima efetividade os direitos da coletividade.

Ha tempos ja se discute o papel da Administracdo Publica na efetivacdo dos
direitos. Quer se entender que toda a sua atuacdo deve se dirigir a assumir uma
postura atuante na preservagao desses. A Constituicdo Federal de 1988 leva para a
postura interventiva de uma Administracdo Publica inclusiva por meio de acbes
universalizadas, que ndo se restrinjam a garantia do minimo existencial. Tal
pretensdo é possivel diante de uma atuacdo maximizada da Administracdo, com
vista a plena realizacdo dos direitos (HACHEM, 2013).

Assim, é que se orienta sempre a Administracdo Publica a realizacdo do
maximo existencial na concretizacdo do interesse publico. Um controle exercido pelo
cidaddo, dessa forma, pode considerar que seu objeto de cuidado & amplo,
conhecendo o tamanho do compromisso do Poder Publico. Nesse contexto, a Agcao
Popular como controle social da Administracdo € um importante instrumento no
enfrentamento da corrupcéo, possibilitando que ndo se perca os lacos de confianca
nas instituicbes, a preservacdo dos direitos fundamentais, o desenvolvimento
econdmico e democratico, ou seja, tolhendo os inUmeros efeitos de uma corrupgéo
desenfreada.

Conhecendo do nimero dos quatros periodos analisados quanto a utilizacdo
da Acéo Popular no Poder Judiciario gaucho, pode-se verificar que dentro desses
anos de junho de 2013 a maio de 2017 encontrou-se a quantia de 342 (trezentos e
quarenta e dois) resultados para o total de A¢cdes Populares intentadas. Separando
0s numeros das Acbes que se prestaram a caracterizar a utilizacdo da Acédo Popular
como controle da Administracdo Publica tem-se a quantia de apenas 283 (duzentos

e oitenta e trés) resultados, uma média anual de 70 (setenta) acdes.
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Gréfico 11 — Total de A¢bes e Acdes Populares como controle social da Administracao Puablica.
Fonte: www.tjrs.jus.br

Certamente ha de se ter comprovado uma baixa demanda de utilizacdo da
Acdo Popular pelo cidadéo, olhando os numeros quantitativos. Essa afirmativa se
corrobora ainda mais quando comparado ao numero de Acdes Civis Publicas
encontradas nesses periodos, bem como, o préprio nimero de eleitores do estado
do Rio Grande do Sul, onde o percentual de acdes em nenhum dos periodos
conseguiu alcancar nem mesmo 1% de todo o eleitorado.

Nas buscas efetuadas constatou-se a analise de improcedéncia pelo poder
Judiciario gaucho de um grande numero de acbes. Essa da a representacéo
numérica do total de 157 (cento e cinquenta e sete) Acdes Populares
improcedentes. Esse numero acaba gerando a analise de que ha indubitavelmente o
desconhecimento dos requisitos exigidos para a propositura de Acéo Popular.

As constatacfes acima causam estranheza, quando observado que a Acéo
Popular exige a figura de um advogado como procurador, devendo ter conhecimento
técnico a respeito do assunto. Fica no ar a indagacédo se tem algo por tras dessas
acOes sendo intentadas, mesmo sem as exigéncias necessarias, conforme preceitua
a Lei n® 4.717/65. Logicamente, uma ligacdo que pode ser feita esta relacionada aos
dados apresentados na pesquisa do ultimo periodo, que comprovou que muitas
dessas acoes tinham ligacdo com autores ligados a questdes politicas, supondo-se
gue muitas delas foram propostas por interesses politicos estratégicos.

Embora haja um instrumento que concretize o direito de cidadania, a utilizagao

da Acéo Popular esta se realizando de forma desvirtuada ao afastar a figura de um
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cidaddo atuante no controle dos atos do Poder Publico de forma a buscar a protecéo
dos direitos da coletividade.

O que surpreende na observag¢do dos quatro anos reunidos é que apenas 23
(vinte e trés) Acdes Populares foram decididas como procedentes. E importante
lembrar que a afericAo da andlise qualitativa neste trabalho, como explicado
anteriormente, vai além da observacdo de que apenas 23 dos resultados sdo de
acOes procedentes, pois, se verificaria que a Acdo Popular ndo estaria atendendo o
quesito de ser um instrumento de consequéncias praticas no enfrentamento da
corrupcdo, pelo numero minimo encontrado. Por isso, que as consequéncias
praticas aqui consideradas, sdo decorrentes da andlise dos efeitos de
desconstituicdo ou anulacdo de atos lesivos, e a condenacdo dos responsaveis,
conforme se realizou no item 4.2.

Quando se quer saber como a Acao Popular pode ser considerada como forma
de enfrentamento da corrupgéo, firma-se o entendimento que pode ser aferido no
sentido de observar sua inser¢do como meio de controle social da Administracao
Publica. Nesse sentido, ao se perguntar se esse instrumento possui consequéncias
praticas, e demanda de utilizagcéo, de pronto delimita-se o parametro exemplificativo
de andlise por meio do acionamento do Poder Judiciario.

Delimitando-se que é possivel por meio desses caminhos realizar uma analise
tanto qualitativa como quantitativa, é importante deixar explicado os termos
considerados observando a questdo das consequéncias praticas com relacdo ao
resultado dos efeitos impulsionados em agdes procedentes, e demanda de utilizagao
relacionando-se o numero de ac¢les intentadas. Notadamente, ha, nesse sentido,
consequéncias praticas do instrumento de Acdo Popular quando utilizado de forma
correta. Contudo, 0 mesmo pensamento ndo pode ser realizado quanto a questéao do
namero de acdes encontradas, visto que, apresentou-se uma baixa demanda de
utilizacao desse importante instrumento.

Pelos resultados pode-se obter que h& consequéncias praticas do instrumento
da Acdo Popular como meio de controle social da Administragcdo Publica no
enfrentamento da corrupgdo. Contudo, esses mesmos resultados demonstram que
ha baixa demanda de utilizacdo, visto toda a quantia de legitimados ativos que
poderiam estar fiscalizando o Poder Publico.

Depreende-se do estudo, que a populacdo ainda ndo esta acostumada a

exercer o controle social sobre os atos da Administragédo Publica, principalmente
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com relacdo a utilizacdo da Agcédo Popular no enfrentamento da corrupcao. Pode-se
considerar que sua utilizacdo ainda deixa muito a desejar e € empregada muitas
vezes de forma desvirtuada. O que € deprimente visto a forca desse instrumento de
fiscalizacao.

Leal (2011b) j& explicava que, infelizmente, desde o periodo liberal
preponderou, e ainda prepondera entre os cidadaos, a nogédo de nao pertencimento
a sociedade, a vida civil e social, onde a individualidade exacerbada centrada no eu

acaba por ter consequéncia direta no exercicio da cidadania.

[...] a modernidade foi criando ao longo do tempo o que se pode chamar de
uma cidadania apatica, ocupada com interesses pessoais mais do que
coletivos, tendo dificuldade de conceder parte deste tempo ao interesse
publico/comunitario, chegando a configurar a cidadania ativa como um
desvalor, na medida em que ameacga as estruturas de poder constituidas
nas formas tradicionais de representacdo politica existentes (como a
parlamentar, por exemplo), (LEAL, 2011 b, p. 37).

A esse comportamento da-se o nome de cidadania apatica, caso em que a
modernidade tem-se ocupado mais por interesses pessoais do que coletivos, tendo
notadamente dificuldade de conceder parte de seu tempo ao interesse publico. Por
essas razbes, € que se deve pensar em formas de recuperar a nocao de cidadania
aos cidadaos.

Comprovando que se pode ter a possibilidade da aplicagédo do instrumento da
Acao Popular como efetiva, decorre dai a importancia de pensar em meios de tornar
sua utilizacdo mais frequente, visto que, hd notadamente uma baixa demanda de
sua propositura pelo cidadao. Leal (2011) refere que os direitos de participacao
politica da cidadania devem ser pensados sempre a partir de condicées objetivas e
subjetivas de interacao e interlocucdo com o Estado Administrador e suas instancias

burocréticas.

Estas reflexdes se fundam na crenca de que, se as pessoas sabem que
existem oportunidades para participacdo efetiva no processo de tomada de
decisdes, elas provavelmente acreditardo que a participacdo vale a pena;
provavelmente participardo ativamente e provavelmente considerardo que
as decisfes coletivas devem ser obedecidas, tudo isto dependendo, é claro,
de condicBes objetivas e subjetivas viabilizadoras da participacdo (LEAL,
2011, rogeriogestaleal.blogspot.com).

Por essas razdes que a concretizacdo da Democracia na sociedade brasileira

implica “[...] ndo sO oportunidades materiais de acesso da populacdo a gestao

publica da comunidade, mas fundamentalmente na criacdo de férmulas e préticas de
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sensibilizacdo e mobilizacdo dos individuos e das corporagbes a participagao”
(LEAL, 2011, rogeriogestaleal.blogspot.com). Tais objetivos se corroboram por meio
de procedimentos e rotinas didaticos, que levem em conta as diferencas e
peculiaridades de cada cidaddo para por em pratica a nocdo de protecdo de
interesses coletivos.

Dessa forma, cabe objetivar formas de tornar o controle social da A¢ao Popular
com a sua devida atencao, perquirindo-se mudancas nos fatores que podem estar
ocasionando tais resultados, como supostamente deficiéncias no nivel educacional
da populacao; dificuldades de acesso a dados e informacfes da esfera publica;
insuficiente protecdo dos denunciantes; legislagdo complexa e pouca confiabilidade
nos orgaos; falta de estimulos financeiros no mundo capitalista; dentre outros.

Cabe observar que umas das formas aumentar a utilizacdo da Acédo Popular é
estimulad-la em todos os ambientes, seja em escolas, seja em Sindicatos, seja na
familia, enfim, em todos os campos sociais que refletem essa no¢do de soberania
popular. Impde-se que uma maior e melhor utilizacdo dessa acao, principalmente,
por sua feicdo de ser um instrumento de combate a corrupcdo visa concretizar o
direito a cidadania.

Nessa percepcdo, € que se afirma que sem a intervencdo conjunta dos
cidadaos, as instituicbes ndo funcionariam, pois, cabe a eles também a funcéo de
exercer o controle, sendo possivel identificar que o combate da corrupcéo deve ser
feito por toda a sociedade para surtir os devidos efeitos.

De todo o exposto, pode-se constatar que ja estao tracadas as respostas as
indagacdes que moveram o estudo proposto, considerando a Acao Popular como
meio de controle social da Administracdo Publica em face da corrupcéo. E, que o
resultado dessa analise, leva a pensar em formas de estimular uma maior requisicao

por esse importante instrumento.
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5 CONCLUSAO

A investigacdo que aqui se finaliza moveu-se pelos objetivos da Linha de
Pesquisa sobre Patologias Corruptivas, refletindo o estudo dos elementos tedricos e
pragmaticos constitutivos da corrup¢cdo como fenémeno social e institucional,
buscando, a partir dessa analise, mecanismos e ferramentas ao seu combate e
prevencdo. Logo, a ferramenta escolhida foi a Acédo Popular.

Fechando esse ciclo € indispensavel mencionar que o tema central baseou-se
na observacdo do instrumento da Acgdo Popular como controle social da
Administracdo Publica. O problema a ser resolvido tratou de investigar como a Acéo
Popular pode ser considerada como instrumento de enfrentamento de praticas
corruptivas, e quais seriam suas consequéncias praticas e demanda de utilizacao
pelos seus legitimados ativos.

O objetivo geral centrou-se em analisar a Acao Popular introduzindo-a nos
meios de controle da Administracao Publica, especificamente, como controle social.
Para isso, considerou-se o direito de participacéo politica do cidaddo, no uso e gozo
dos seus direitos de cidadania, no enfrentamento da corrupgdo. A busca por tal
objetivo passou por avaliar as consequéncias praticas e utilizacdo desse instrumento
por meio da provocacao da atividade jurisdicional. Numa analise conclusiva, apés ja
conhecer dos resultados obtidos, torna-se relevante mencionar o caminho percorrido
para o fechamento do problema inicial.

Com o intuito de obter resposta ao problema apresentado, o primeiro objetivo
especifico que se buscou alcancar foi tentar demarcar elementos politicos e sociais
gue constituem o fenébmeno da corrupcdo. Logo, o primeiro capitulo visou tratar da
corrupcéo enquanto fendmeno politico e social. Depreendeu-se que como fenémeno
politico, a analise levou a avaliagdo dos circulos que envolvem a administracdo da
maquina publica, onde a corrupc¢ao cria diversas dificuldades ao desenvolvimento do
pais, principalmente, da ampliacdo da legitimidade e qualidade da democracia,
desviando os administradores da finalidade de atingir o interesse publico.

Nesse cenario, observou-se que 0 uso inadequado do poder politico acaba por
configurar a corrupgdo como um comportamento patolégico, no caso, uma patologia

social, ndo podendo se dissociar da ideia de analisa-la como fenébmeno social.
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Essas circunstancias levaram a ideia de trabalhar no aprimoramento continuo das
instituicdes publicas, privadas, e da sociedade.

Percebeu-se que conceitualmente a corrupcdo € um fendmeno de multiplos
fundamentos e nexos causais, tratada por diversos campos do conhecimento. Por
sua complexidade, afirmou-se uma impossibilidade de deter de um conceito
acabado que pudesse delimita-la. Nessa perspectiva, seria insuficiente a apreensao
do fendbmeno da corrupcdo que nédo levasse em conta sua natureza cultural, politica,
econdmica, ideoldgica, dentre outras, por isso, concluiu-se para um conceito amplo
de corrupcgéo.

Notadamente, a andlise que se revela ao constatar a corrupgdo como
fenbmeno politico e social teve que passar a abordar os efeitos gerados a
sociedade. Isso porque, quando observados, eles demonstram evidente
necessidade de uma mobilizacdo de todos. Essa percepcao ja foi delineada pela
comunidade internacional ao perceber, apds a década de 1990, que a corrupcdo ndo
era mais um problema exclusivamente local, mas sim, transnacional.

Levando-se em conta os efeitos causados pela corrupcéo, tentou-se aborda-los
por meio de quatro esferas, a esfera politica, econémica, social e ambiental. Na
esfera politica, o efeito mais latente € que a corrupcao constitui um obstaculo a
democracia e ao Estado de Direito. Nesse caso, h4 a perda da legitimidade do
funcionamento das instituicbes quando ocorre de forma incorreta, gerando
desinteresse do cidaddo. Como na Constituicdo democratica ha uma aposta na
politica para proteger e garantir direitos, viu-se que a corrupgdo desvia essa
finalidade. Nesse sentido, ela acaba atingindo diretamente o0s Direitos
Fundamentais, esvaziando os recursos publicos atinentes a assegura-los.

Os efeitos da corrupcao na esfera da economia mostraram-se como 0S mais
perceptiveis, sendo também o0s responsaveis por gerar uma mobilizacdo
internacional de preocupacao. Apurou-se por eles, os grandes reflexos sobre o
desenvolvimento dos paises, gerando pobreza e uma crescente desigualdade na
distribuicdo de renda. O que torna importante salientar, nesse contexto, é que a
corrupcéo acaba por afetar consideravelmente o direito dos mais necessitados.

Na esfera social, € importante pontuar que a corrupcéo vai gerar relevante
desconfianca no sistema politico. Nesse caso, ela enfraquece os principios bases
das relagOes sociais, ocasionando a perda da confianga nas instituicbes, acabando

por se fortalecer num espaco de retroalimentagcéao. Por isso, que se acompanhou a
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conclusdo de que a confianga torna-se de essencial importancia para as sociedades
contemporaneas.

Desses efeitos, depreende-se a consciéncia de que a luta contra a corrupcao
deve ser continua. Percebeu-se que sua complexidade e necessidade de combate é
evidente também quando delimitadas as véarias pesquisas em seu entorno. No
mesmo sentido, 0 seu acompanhamento na historia brasileira, desde as raizes
ibéricas até os dias atuais, mostra que ela tem sido um fendmeno marcante e
complexo.

Viu-se que o plano internacional, entendendo essa complexidade, priorizou o
combate a corrupcdo, gerando diversos acordos celebrados do qual o Brasil faz
parte. As Convenc¢des impulsionaram a sensibilizacdo dos Estados para avancarem
no enfrentamento da corrupcdo, ampliando e aperfeicoando suas legislacdes
internas. No Brasil, viu-se que, felizmente, essa ampliacdo pode ser observada tanto
no plano constitucional como infraconstitucional, podendo ja se apontar a presenca
do instrumento da Acdo Popular como controle da Administracéo Publica.

Ao chegar a essas definicdes ja se formam as bases para o segundo objetivo
especifico tracado para enfrentar o problema delimitado para a pesquisa. Nesse
sentido, operou-se pela identificacdo dos mecanismos existentes de combate a
corrupcgdao, voltando-se para a figura do controle da Administracdo Publica, passando
pelos controles institucionais até chegar ao controle social exercido por meio da
Acdo Popular. Toda a andlise ja desenvolvida permitiu entrar nas descricées do
segundo capitulo do trabalho.

Logicamente, a ideia que se desenvolveu foi de que a corrupgdo como um
fenbmeno complexo ocasiona a necessidade de meios capazes de gerar seu
controle. Nesse sentido, observou-se que todos 0s meios institucionalizados ou néo
institucionalizados devem ser utilizados para tanto. O saneamento dessa
necessidade, obviamente, sempre deve ser percorrido dentro dos parametros
constitucionais.

No desenvolvimento dos controles surgiu a necessidade de compreender o que
vinha a ser a Administracdo Publica. Viu-se que seu conceito passa notadamente
pelo conceito de Estado, responsavel por dar suas bases e carateristicas. Tratou-se,
entdo, de definir as escolhas fundamentais, sendo elas, Forma de Estado, Sistema,

Forma e Regime de Governo.
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O Regime de Governo viu-se que € o Democrético, que se funda na soberania
popular, prezando por uma participacdo efetiva do povo na coisa publica,
especificamente em sua gestdo e controle. Essa caracteristica demostrou de
imediato que a Acdo Popular constitui-se um instrumento democratico por
compartilhar desses principios. A Forma de Governo é definida como Republica,
fato que reflete a ideia de priorizar os direitos fundamentais, sempre colocando o
interesse publico em primazia, e fundando-se no equilibrio e divisdo de poderes.

O Sistema de Governo assume a feicdo presidencialista, e a Forma de Estado
se determinou como Estado Federado, refletindo a nog¢do de descentralizacao
politica. Essa descentralizagcdo mostrou que a organiza¢do do Estado contempla, no
ambito de cada ente federado, uma Administracao Publica federal, distrital, estadual
e municipal. No ambito dos Poderes do Estado, observou-se que embora a funcéo
administrativa seja tipica do Poder Executivo, os demais acabam desempenhando
também essa fungéo.

O conceito de Administracdo Publica passou de uma visdo estrita de um
conjunto de técnicas e métodos de governo e das acbGes de Estado, para um
indispensavel instrumento de gestdo dos interesses publicos. Sua atuacdo passa
pela orientacdo de principios constitucionais de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, dentre outros, que ajudam a atingir esse objetivo.

Entendeu-se que se exige da Administracdo Publica uma atuacdo de forma
legitima segundo as normas pertinentes que a delineia, e de acordo com a finalidade
e o interesse coletivo. Nesse contexto, a funcéo de controle mostrou-se com trago
essencial, pois concretiza o principio da supremacia e indisponibilidade do interesse
publico, regulando os desvios que podem ocorrer além. Esses desvios refletem atos
de corrupcao cada vez mais complexos e desenfreados, por isso, concluiu-se que
guanto mais efetivos podem ser os controles, melhores os resultados dos fins que a
Administragcéo Publica se destina.

Em virtude dos fatos mencionados, definiu-se o conceito de controle da
Administracdo Publica como o ato de fiscalizacdo e corre¢cdo que busca a garantia
de atuacdo de acordo com os principios determinados pelo ordenamento juridico.
Constitucionalmente, o controle exercido pela Administracdo Publica e suas
organizac6es é chamado de controle institucional, ganhando competéncia legal para
fiscalizar a aplicacdo de recursos publicos. Dado o exposto, o controle institucional €

o controle interno e externo da Administragéo Publica.
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Para além de uma atribuicdo estatal, também ha uma abertura para que os
administrados também exercam o controle. Nesse caso, falou-se em controle social,
aguele que reflete a ideia de participacdo do cidaddo na gestdo publica, no
monitoramento, na fiscalizacdo e no controle das acfes da Administracao Publica.

Depreendeu-se que o controle interno € aquele realizado pela Administracao
Publica sobre seus préprios atos, ocorrendo no ambito de cada poder. Concluiu-se,
por sistema de controle interno, o conjunto de todas as politicas, normas e
procedimentos exercidos no ambito de uma entidade, compreendendo controles
financeiros, contabeis, orcamentarios, operacionais, dentre outros.

Ja o controle externo, observou-se ser exercido de um Poder para outro. Por
sistema de controle externo, compreendeu-se todo conjunto desenvolvido numa
estrutura organizacional com procedimentos e recursos proprios nao integrados na
estrutura controlada, objetivando fiscalizar, verificar e corrigir atos. De acordo com o
orgdo que o exerce pode-se falar em um controle pelo judiciario, pelo legislativo e o
orgao do Tribunal de Contas. Viu-se que constitucionalmente o controle externo &
atribuido ao Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas, dividindo-se
em controle politico e técnico.

O controle social trouxe a ideia dos cidadaos exercerem o0 controle sobre a
acdo do Estado, exigindo que o gestor publico preste contas de sua atuacao de
acordo com a finalidade que Ihe é destinada. Analisou-se que esse controle
concretiza a nocao de participagdo social por meio da fiscalizacao, refletindo a ideia
de soberania popular. Pode-se observar que o controle social visara analisar
juridicamente as normas ja constituidas, ou mesmo, fiscalizar a execug¢do ou
aplicacao dessas num caso concreto.

O reflexo mais preponderante € que esse se tornarA um mecanismo de
fortalecimento da cidadania quando empregado no combate a corrupgao.
Compreendeu-se, no mesmo sentido, que a legitimidade da Administracdo Publica
no Estado Democratico de Direito se reforca por meio dele. E nesse cenario que se
comecou a visualizar a inser¢cdao da Ac¢édo Popular como instrumento de controle
social da Administragéo.

Para entender a justificacdo pela escolha do instrumento de estudo, foi
indispensavel pensar nas razfes para apostar no controle social da Administracéo
Publica como meio eficaz no combate a corrupgdo. Essa reflexdo resultou na ideia

de que um acionamento desse instituto faz com que o préprio 6rgao controlador seja
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controlado, onde se pode avaliar se o0 controle institucional esta realmente
cumprindo suas tarefas. Esse controle também possibilita a provocacdo de um agir
por parte do Estado, que na maioria das vezes mostra-se inerte na resolucao dos
conflitos sociais. Assim, uma cidadania ativa mostra-se com forca suficiente para
acompanhar a complexidade da sociedade, do parelho estatal e das formas de
gestdo da Administragao.

Por sua importancia, o controle social revelou-se como complemento
indispensavel ao controle institucional. Nesse sentido, que se reforgcou a nocéo de
uma agao conjunta do controle institucional com o controle social, visto que tanto o
controle interno, como o0 controle externo, ndo se mostram capazes de sozinhos
exercerem a fiscalizacdo de todos os atos da Administracédo, basta ver os inimeros
casos de corrupcdo na histéria brasileira, como demonstrado no capitulo primeiro.
Ainda, outros diversos motivos circundam a aposta no exercicio de um controle
social ser o mais efetivo no combate a corrupcdo. Por sua vez, chegando-se nessa
conclusdo, uma terceira analise ja pode ser realizada para atingir a resposta do
problema que moveu esta pesquisa.

Em virtude do que foi mencionado, o terceiro objetivo especifico ja pdde ser
contemplado, desse modo, p6de-se desenvolver a pretensédo de verificar em que
medida a A¢do Popular torna-se de relevancia para o enfrentamento de préaticas
corruptivas, bem como, as consequéncias praticas e a demanda de sua utilizacao.
Isso, considerando a abertura a cidadania dada pela Constituicdo Federal de 1988.

Assim, o terceiro capitulo chega mais perto de atingir os resultados da
pesquisa. Esse seguiu a linha de raciocinio de apostar na Acdo Popular como
mecanismo indispensavel ao combate a corrupcéo, entendendo sua insercdo como
controle social da Administracdo Publica. Como mecanismo de controle, mostra-se
como garantia do atendimento a interesses coletivos, proporcionando uma maior
realizacdo dos direitos fundamentais.

Por seu carater democratico, observou-se que a Ag¢do Popular contempla a
participacdo do cidaddo no controle social da Administracdo Publica, fiscalizando
seus atos em prol do interesse publico. Nesse momento, que se pode fazer a ligacéo
de considera-la como instrumento importante para o enfrentamento da corrupgao.

Visando tal entendimento, interessante retornar ao problema que norteou o
presente estudo, tragcando as hipoteses inicialmente consideradas. Como

mencionando anteriormente, o problema a ser resolvido tratou de investigar como a
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Acéo Popular pode ser considerada como instrumento de enfrentamento de préticas
corruptivas, e quais seriam suas consequéncias praticas e demanda de utilizacao
pelos seus legitimados ativos. Hipoteticamente, percebeu-se haver consequéncias
praticas do instrumento da Acdo Popular quando acionado, no sentido de surtir
efeitos anulando ou desconstituindo atos, e condenando os responsaveis. Contudo,
ao mesmo passo, pode-se notar algum déficit na demanda de sua utilizag&o.
Logicamente, essa hipotese levantada teve que ser afirmada ou refutada ao longo
da pesquisa.

Analisou-se que a Agdo Popular tem previsao tanto na esfera constitucional,
como infraconstitucional. Elencada no rol de direitos e deveres individuais e
coletivos, disposta no artigo 5°, inciso LXIIl, da Constituicdo Federal de 1988, prevé
gue por meio da provocacdo do controle externo na figura do Poder Judiciario, o
cidaddo pode buscar a anulacdo de atos lesivos a bens de interesse coletivo. Do
mesmo modo, a sua lei regulamentadora, Lei Federal n°® 4717 de 1965, com
expressa recepcao pelo constituinte de 1988, acabou de resguardar esse mesmo
direito.

Concretizou-se que a Ac¢ao Popular configurou-se como o reflexo do exercicio
da soberania popular, onde o povo exerce a funcéo fiscalizadora do Poder Publico.
Nessa perspectiva, materializou-se como direito fundamental de participagéo
politica, além de uma garantia judicial. Suas origens histéricas mostram que foi o
Direito Romano responsavel por deixa-la de heranca. Na Constituicdo brasileira, ela
apareceu expressamente em 1934.

A Acao foi suprimida na Constituicdo de 1937, voltando somente na
Constituicdo de 1946, estando presente até a Constituicdo de 1988. Sob a égide do
Estado Democratico de Direito, a Constituicdo Federal de 1988 refletirh o movimento
do constitucionalismo contemporaneo, fundando-se no principio da soberania
popular, impondo a participacdo efetiva e operante na coisa publica e visando
realizar o principio democratico.

Essa perspectiva foi importante para delinear a Agao Popular nesse meio, que
ganha mais forgca do que nunca. Ela assume posicdo fundamental no Estado
Democratico por justamente abrir ao povo a oportunidade de participar do processo
politico, mesmo que ndo ligada diretamente ao ato de decisdo politica. Nesse
Estado Democratico de Direito, surgem garantias constitucionais como forma de

tornar os direitos fundamentais efetivos. Esse cenario engloba a A¢cédo Popular que
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€ um remeédio constitucional na defesa dos direitos de cidadania. Ao mesmo tempo,
entdo, ela configura-se como uma garantia e como um direito, o direito de
participacdo politica. Pode-se concluir que se funda, portanto, numa ferramenta da
cidadania para o exercicio da participacéo civil e politica mais efetivo.

O instrumento de Acdo Popular tem feigcdo diferenciada por tratar-se de uma
acdo na busca de interesses coletivos, e ndo subjetivos como nas demais agodes.
Viu-se que ela serve como medida especial aos cidaddos na possibilidade de
provocar a atividade jurisdicional, buscando corrigir atos lesivos ao patriménio
publico ou de entidade de que o Estado participe a moralidade administrativa, ao
meio ambiente e ao patriménio histérico e cultural.

Entendeu-se necessario falar no decorrer do texto, algumas formalidades e
peculiaridades do instituto da Acdo Popular, objetivando delinear algumas das
caracteristicas processuais que a acompanham para operacionalizar a resolucédo do
problema apresentado, visto que, sdo amplos os debates em torno dessa
perspectiva. Um ponto importante a salientar dessa parte foi a questdo dos efeitos
da sentenca de procedéncia, e seu cumprimento, visto ser o ato pratico que
concretiza tal agdo como instrumento de combate a corrupcao.

Na resolucdo ao problema apresentado, compreendeu-se que esse podia ser
perquirido a partir da avaliacdo de estudos de casos por amostragem, por se tratar a
Acdo Popular, um instrumento de provocacdo da atividade jurisdicional. Por esse
motivo, que de forma exemplificativa se observou o comportamento da Acéo Popular
no ambito do estado do Rio Grande do Sul, no acionamento do Poder Judiciario
gaucho.

Observando o contexto envolvendo a Acdo Popular no Estado Democrético de
Direito, analisou-se detalhadamente suas consequéncias praticas e demanda de
utilizacdo. Considerou-se como consequéncias os impactos esperados na utilizagéao
da Acéo, ponderando os efeitos de sentenca procedente. Ja quando da
consideracdo da demanda de utilizacdo, analisou-se o numero de ag¢fes intentadas
no Poder Judiciério.

Como resultado e resposta ao problema guiador, pode-se dizer que as
hipoteses levantadas nas consideragdes iniciais do trabalho foram confirmadas ao
fazer as verificacdes na jurisprudéncia do Tribunal de Justica do estado do Rio
Grande do Sul. Para uma analise qualitativa quanto a questdo de aferir as

consequéncias praticas da Ac¢ao Popular, ndo se usou parametros temporais, ja na
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andlise quantitativa, visando a demanda de utilizacdo desta acao, foram observados
quatro periodos de julgamento.

Pelos resultados, pode-se observar que ha notadamente consequéncias
praticas do instrumento da Acdo Popular como meio de controle social da
Administracdo Publica no enfrentamento da corrupcdo, observando as acdes
procedentes. Surpreendeu na analise jurisprudencial realizada, que apenas 23 (vinte
e trés) Acbes Populares foram decididas como procedentes no periodo considerado
na andlise quantitativa. Contudo, de pronto, mencionou-se que a observacao
qualitativa foi além da observacao de que apenas esse numero de resultados foram
de acbes procedentes, pois, em numeros quantitativos se verificaria que a Acéo
Popular ndo estaria atendendo o quesito de ser um instrumento de consequéncias
praticas no enfrentamento da corrupcao.

Por isso, que as consequéncias praticas consideradas foram decorrentes dos
efeitos de desconstituicdo ou anulacdo de atos lesivos, e da condenacdo dos
responsaveis. Ou seja, a analise das consequéncias praticas da Acdo Popular foi
perquirida por meio dos resultados das acfes procedentes encontradas, visto que se
efetivara como meio de controle social com resultados benéficos no enfrentamento
da corrupgcdo. Essa constatacdo pode ser feita ao se analisar quatro casos com
evidente aplicacdo dos efeitos de sentenca procedente da Acédo Popular no
enfrentamento desse fenbmeno. Dois notérios casos de corrupcdo politica, ao
infringir norma constitucional em detrimento de um ganho pessoal, um de evidente
caso de nepotismo passando por cima, principalmente, do principio da
impessoalidade, e outro de indevida apropriacdo do agente publico de bem publico
auferindo rendas que poderiam ser destinados ao coletivo.

Em todos os casos analisados na questdo de analisar as consequéncias
praticas, viu-se que se tem como evidente a configuracdo de atos de corrupgcao
tendo seus efeitos tolhidos por meio do controle do cidaddo. Concluiu-se, no
decorrer do texto, que a leitura que se perfaz considerando a A¢ao Popular como
meio de controle social da Administracdo Publica pelos cidaddos, dentro do Estado
Democratico de Direito, concretiza-se ndo s6 em termos tedricos como também
praticos, percebendo-se de pronto suas consequéncias praticas.

Entretanto, esses mesmos resultados demonstraram que h& baixa demanda de
utilizacdo desse instrumento, visto toda a quantia de legitimados ativos que

poderiam fiscalizar o Poder Publico.
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O numero dos quatros periodos analisados quanto a utilizacdo da Acao
Popular no Poder Judiciario gaucho, demonstrou que dentro desses anos de junho
de 2013 a maio de 2017 encontrou-se a quantia de 342 (trezentos e quarenta e dois)
resultados para o total de Ac¢des Populares intentadas. Separaram-se 0s nameros
das Acdes que se prestaram a caracterizar a utilizacdo da Acao Popular como
controle da Administracdo Publica, obteve-se a quantia de apenas 283 (duzentos e
oitenta e trés) resultados, uma média anual de 70 acfes, considerando que para
cada resultado uma acéo foi intentada.

Em comparacdo a Acdo Civil Publica que compartilha do objeto da Acédo
Popular, os numeros que surgiram foram evidentemente baixos. Da mesma forma,
perquiriu-se que nem mesmo 1% de todo o eleitorado do estado do Rio Grande do
Sul tem demando essa acéo.

Ainda, pode-se observar, por meio dessa pesquisa, que a utilizacdo da Acao
Popular estaria se realizando de forma desvirtuada ao afastar a figura de um
cidaddo atuante no controle dos atos do Poder Publico de forma a buscar a protecéo
dos direitos da coletividade. Isso pelo fato de que supostamente muitas destas
acOes estdo sendo intentadas mascarando interesses politicos estratégicos.

Portanto, depreendeu-se do estudo que a Acdo Popular ndo esta tendo sua
devida atencdo, nem mesmo pelos Advogados que possuem conhecimento técnico
para tanto. Confirmou-se a hipotese de que a Ac¢do Popular tem consequéncias
praticas no enfrentamento da corrupgao, entretanto, ha um desconhecimento desse
fato, pois ha uma baixa demanda de utilizacdo pelos seus legitimados ativos.

Viu-se que a corrupcdo ocasiona a perda da confianca dos cidadados nas
instituicbes, e como bem observado, essa falta de confianca retroalimenta o espaco
para praticas de atos corruptos. Por isso que se almejou que dois fatores séo
essenciais no rompimento desse ciclo, a confiangca e o acionamento continuo dos
controles, que sao fundamentais para atingir o interesse publico.

Quando se fala em fiscalizacdo vé-se que a Acdo Popular € instrumento
essencial de controle social da Administragdo Publica. O controle social mostrou-se
e mostra-se como esperanca que por meio dos cidaddos a fiscalizacdo da
Administragéo seja efetivamente exercida. Ele é uma ferramenta de fiscalizagdo que
possibilita que os administrados verifiguem se a atuacdo da Administracdo esta
sendo efetuada de forma regular, impedindo praticas lesivas a coletividade, e

provocando que se faca a reparacdo dos danos dai recorrentes. Como € o caso de
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praticas lesivas, concretizando o fenébmeno da corrupc¢ado. Por isso que se torna um
mecanismo relevante quando empregado no enfrentamento a esse fendmeno,
revelando-se como um complemento indispensavel ao controle institucional de
orgaos fiscalizadores, como mencionado anteriormente.

Resultou da analise que ha uma apatia politica de grande parte da sociedade,
gue nao compreende a administragdo dos interesses coletivos como compromisso
seu, decorrendo, dessa forma, a importancia de pensar em meios de tornar sua
utilizacdo mais frequente, ou em um sentido mais amplo, recuperar a nocao de
cidadania dos cidadaos. Essa concluséo incita também a necessidade de dar ndo so
oportunidades materiais de acesso a populacdo a gestdo publica, mas de criar
férmulas e praticas de sensibilizacdo e mobilizacdo para que exerca sua cidadania.

Fazer isso, é fortalecer a democracia, visto que, a Acdo Popular é direito
material fundamental de participagdo politica, fundada nos principios informadores
do regime democratico. Por meio de uma demanda ativa de sua utilizacdo,
concretiza-se a ideia do cidadéo fiscalizar os negocios publicos e coletivos de modo
a trazer beneficios a toda coletividade tolhendo os efeitos de uma corrupcao
desenfreada. @ E ter mecanismos de controle social a disposicdo para o
enfrentamento desse fenbmeno jA mostra um grande avanco.

Ha de se reforcar o argumento sobre a importancia da cidadania ativa numa
Democracia e a partir dela € que a Acao Popular ganhara mais relevo. Conclui-se
pelo entendimento de que ocorrendo uma participacao de forma efetiva, a sociedade

entendera que vale a pena utilizar desses meios que lhes sédo proporcionados.
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