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RESUMO

No Brasil existe uma composicao sistémica de combate a corrupcéo e a fraude; em especifico, trés instituicdes
de controle do governo federal sdo o objeto desta analise, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), Ministério
Pudblico da Unido (MPU) e a Controladoria-Geral da Unido (CGU), observando suas composicOes a partir da
Constituicdo Federal de 1988, leis especificas e regimentos internos. A pesquisa, formulada a partir da anélise
bibliogréafica, tem como objetivo analisar as estratégias de combate a corrupcéo e a fraude, a legislacdo pétria
ligada & administracdo publica e as penalidades tipificadas no Cédigo Penal. Faz conexdo dos aparelhos de
repressdo e a discussdo sobre o tema em legislacGes estrangeiras com reflexos no Brasil. Finalmente, apresenta
uma breve andlise das fraquezas do conteldo juridico estruturante das trés instituicdes.
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Abstract

In Brazil there is a systemic composition of the fight against corruption and fraud; specifically, three control
institutions of the federal government are the object of this analysis, the Federal Audit Court (TCU), the Federal
Public Prosecutor's Office (MPU) and the Office of the Comptroller General (CGU), observing their
compositions from the 1988 Federal Constitution, specific laws and internal regulations. The research formulated
from the bibliographical analysis aims to analyze the strategies to combat corruption and fraud, the national
legislation related to public administration and the penalties typified in the Penal Code. It makes the connection
of the repression apparatuses and the discussion on the theme in foreign legislations with reflexes in Brazil.
Finally, it presents a brief analysis of the weaknesses of the legal content structuring the three institutions.

Key words: Corruption. Fraud. Control Institutions.

INTRODUCAO

H& uma aresta pontiaguda que aflige consideravel parcela das sociedades mundiais,
uma enfermidade social, ndo moderna, chamada corrupcao; é sobre esse tema inesgotavel que
trata esse artigo, mais especificamente, um apontamento contido ao contexto nacional
brasileiro, tendo como balizes instituices criadas para desempenhar o papel de coibir praticas
ilicitas, que envolvam o erario.

Fora utilizado para a producdo deste artigo, 0 método de pesquisa bibliogréfica,

qualitativo-analitica, cujo objetivo principal € compreender que, ha na legislacdo brasileira a
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formalizagdo de instituicdes responséveis pelo combate a fraude e a corrupcdo, as quais
desempenham funcBes fundamentais neste pleito em protecdo ao dinheiro publico, mesmo
assim, carecem de aprimoramento tanto legal como tecnolégico e o mais essencial, 0
envolvimento social, para o alcance da efetiva protecéo da res publica.

Essa analise apresenta os 6rgdos de controle interno e externo, criados a partir da
Constituicdo Federal de 1988, a Controladoria-Geral da Unido (CGU), o Ministério Publico
Federal (MPF) e o Tribunal de Contas da Unido (TCU). Sobre esses 6rgdos serdo
demonstradas suas fungdes precipuas e atuacfes mais relevantes, as quais sdo constantemente
divulgadas na midia nacional.

A discussdo internacional serd imprescindivel para a composicdo deste trabalho, que
ndo tem o interesse de esgotar o tema, mas de expandir discussdes relevantes. Serdo expostas
as primeiras mesas de debates europeias, bem como o0s aspectos proeminentes dos
dispositivos internacionais criados para combater a corrupgao e atos lesivos em sentido lato.
Dentro dessa perspectiva internacional, como se da a inser¢cdo do Brasil nos organismos
internacionais.

Acerca dos dispositivos legais positivados na legislacdo penal de prevencdo contra 0s
desvios de recursos publicos, foi ressaltada a introducdo no Cddigo Penal Brasileiro dos
conceitos atuais dos crimes praticados por pessoas ligadas aos 6rgdos publicos, bem como os
chamados Stakeholders (termo utilizado por empréstimo da Administracdo). Importa ainda
afirmar que, ndo s6 foi constatada caracteristica idiossincratica do modus operandi brasileiro,
para a criacdo das leis, como foram acolhidas legislacdes internacionais e tratados para o
compartilhamento tanto de informagdes como de direitos e deveres.

Em derradeiro apontamento, sera exposta a ferida de cada um dos 6rgaos em analise,
0 MPU, TCU e a CGU, de modo sucinto e objetivo, com foco na legislacdo que os normatiza,
tanto da Lei maior, a Constituicdo Federal de 1988, quanto dos prdprios regimentos internos
das instituicdes. Serdo expostas as “fistulas” (anomalia), capazes de minar a estrutura
paramentada de combate a corrupcao e a fraude, se ndo forem bem administradas.

Tal analise objetiva continuar uma discussdo longa, embora premente, da vigilancia
no combate a0 mal exposto e duradouro nas relagdes sociais humanas, que é a corrupcéo,
visando um progresso no aperfeicoamento da conduta e percep¢do do que € o bem comum,
tendo como lugar especifico o0 ambiente dos brasileiros, crendo que se pode melhorar, haja
vista 0os bons exemplos a seguir, como Rui Barbosa (2010), que expressa tdo bem a condicgéo
nacional de resiliéncia contra os maus habitos, quando afirmou que o Brasil é um “comicio de

almas livres”, ndo as pessoas que dilapidam o erario, sem 0 menor escrupulo.



Este artigo utiliza a fala de Rui Barbosa, para concluir que, a realidade da sociedade
brasileira a época se perpetua, ao longo da histéria. O jurista chega a nominar, de maneira
bem contemporanea, as pessoas que sugam 0s potenciais das riquezas econémicas do pais de
ratazanas do tesouro, mercadores do parlamento. Por conseguinte, apds uma gradacao da fiel
imagem da sociedade, Babosa conclui seu pensamento, expressando o que este trabalho
apresenta em toda a sua analise, 0 prejuizo ndo s6 aos cofres publicos, mas ao sistema
republicano e democratico.

Este trabalho deve trazer ao seu final a reflexdo para a unido, harmonia e o
pluralismo politico em sua esséncia, direcionados a vigilancia contra os desvios penosos da
corrupcao e da fraude e a espiral destruidora do bem mais preciso em cheque, a prépria

democracia.

1. Fundamentos das institui¢fes publicas responsaveis pelo controle interno e externo da
Administracdo Publica Federal

Ao se tratar de Administracdo Publica, em sentido lato senso, diretamente se atribui
um estudo constitucional, haja vista que a propria Constituicdo Federal de 1988 inaugurou as
diretrizes e fundamentos e constituiu obrigacGes e limites para os atos da Administracdo
Publica praticados pelos seus agentes.

Para se compreender a necessidade da atividade fiscalizadora é imprescindivel
conhecer o conceito do vocébulo “controle”, que serd o balizador de toda a atividade
fiscalizatdria dos 6rgaos que passarao a ser analisados.

Cavalheiro e Flores (2007) explicam que a palavra “Controle” em sua origem, ja
trazia como funcdo principal, justamente, “atestar dados” para que a atividade se desse de

maneira eficiente. Como se V&,

[...] controle é uma palavra originada na Franga — contre-réle — que era um
registro efetuado em confronto com o documento original com a finalidade
de verificacdo da fidedignidade dos dados. Ela é citada como acGes
necessarias para se obter o sucesso em qualquer atividade. (CAVALHEIRO;
FLORES, 2007, p. 20)

No Brasil, o fundamento constitucional de instituicbes de controle esta
intrinsecamente ligado ao estandarte da democracia. Dessa forma, so existe plena democracia
guando seus equipamentos estatais funcionam de modo a preservar e garantir a funcionalidade

do estado, tendo como fim o bem publico e a prestacdo de servico eficiente.



Para Flavio da Cruz e José Osvaldo Glock, controle é muito mais que uma
verificacdo de dados, é uma formacdo mais complexa que se aplica em constancia com a
atividade exercida, a fim de se alcancar um padrdo estabelecido. Portanto, controle para os

autores é

Qualquer atividade de verificacdo sistematica de um registro, exercida de
forma permanente ou periddica, consubstanciado em documento ou outro
meio, que expresse uma acao, uma situacdo, um resultado etc., com outro
objetivo de se verificar se existe conformidade com o padréo estabelecido,
ou com o resultado esperado, ou, ainda, com o que determinam a legislacdo
ou as normas. (CRUZ; GLOCK, 2003, p.17)

Nessa esteira, ao ser observada a Carta Magna, vé-se que a Administracdo Publica
esta sob um rigido controle de suas atividades na atualidade, embora ndo tenha sido assim ao
longo de toda a histéria no Brasil. Pode-se dizer que o pais atualmente construiu um
complexo sistema de controle e acompanhamento.

A catedratica do Direito Administrativo, professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro,

afirma que a finalidade do controle na Administracéo Publica é

[...] assegurar que a Administragdo atue em consonancia com 0s principios
que lhes sdo impostos pelo ordenamento juridico, como os da legalidade,
moralidade, finalidade, publicidade, motivacdo, impessoalidade, em
determinadas circunstancias, abrange também o controle chamado de mérito
e que diz respeito aos aspectos discricionarios da atuacdo administrativa. (DI
PIETRO, 2009, p. 724)

Os 0Orgdos que serdo analisados neste artigo foram criados com o intuito de forcar o
Estado a obedecer aos principios impostos, acompanhando as relacdes do poder publico com
0 meio privado, trazendo transparéncia e inibicdo aos desvios dos padrdes éticos e morais da
Replblica. Para tanto, tais instituicbes em estudo foram regulamentadas por leis
infraconstitucionais com claras determinagdes, funcbes e campo de atuacdo dentro e fora da
administracdo publica, seja ela municipal, estadual ou federal.

Serd a partir do prisma da protecdo da res publica (coisa publica) que se pretende
compreender os fundamentos de trés 6rgdos essenciais de controle e combate a corrupgdo no
pais: o Tribunal de Contas da Unido, como 6rgéo técnico externo, independente, auxiliar do
Poder Legislativo; o Ministério Publico da Unido, 6rgdo externo e independente de
fiscalizacdo, responsavel pela defesa da ordem puablica, do regime democratico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis; a Controladoria-Geral da Unido, 6rgao interno

de fiscalizagéo e assessoria do poder Executivo.



1.1 Embasamentos constitucional e legal na criacédo das instituicdes TCU, MPU e CGU e
suas funcoes

A formacédo das instituicbes de combate a corrupcdo e desvios se deu a partir da
Constituicdo Federal de 1988; naquele momento da criacdo da Carta, a Assembleia
Constituinte j& “sofria” a influéncia de tratados internacionais que abrangem varios aspectos
em relacdo ao controle das acBGes administrativas. Para tanto, estabeleceram-se trés
instituicOes, cujas funcbes precipuas sdo a avaliacdo, fiscalizacdo e correicdo de atos em
suspeicao.

A Constituicdo Federal concedeu ao Tribunal de Contas da Unido, Ministério
Publico da Unido e a Controladoria Geral da Unido a funcdo de controlar e punir os agentes
publicos, bem como pessoas comuns ou instituicbes as quais recebam recursos publicos,
qguando em situacdes de afronta direta ao direito positivado na Carta Magna.

A partir de agora, serdo apontados 0s embasamentos constitucionais e legais para a
criacdo do TCU, MPU e CGU, com interesse na firmeza das institui¢des na legislacdo pétria.

Em primeiro momento, resta cabivel esclarecer que algumas instituicdes brasileiras
j& se encontravam nas Constitui¢des anteriores a 1988, mas que, “assumiram” uma posi¢ao
proativa contra a corrugdo a partir da Assembleia Constituinte de 1987.

Coelho (1958) afirma que a ideia de um Tribunal de Contas no Brasil se deu no
primeiro momento, a partir de uma Corte de Contas, com a func¢éo fiscalizatéria das contas
publicas, no Alvard de 28 de junho de 1808, com a cria¢do do chamado “Erario Régio ou
Tesouro Real Publico”. Tal controle do Erdrio Régio estava sob o dominio do Poder
Moderador. Esse € o primeiro momento de controle de gastos pela administracdo publica.

O autor também informa que naquele instante a Corte de Contas ainda ndo possuia o
carater punitivo, apenas se iniciava um novo periodo de verificacdo de dados, os quais
poderiam fornecer ao governante um panorama de gastos, escrituragédo e contabilidade.

Foi a partir das manifestacfes do Ministro da Fazenda da recém-criada Republica,
Rui Barbosa, que, ap6s uma célebre exposi¢do de motivos, conseguiu-se a aprovagdo, por
decreto, da criacdo do Tribunal de Contas. Através do decreto n® 966-A, de 7 de novembro de
1890, com a assinatura de Marechal Manoel Deodoro da Fonseca, foi instituido o novo
tribunal, conforme exposto por Coelho (1958).

Na Constituicdo de 1988 ficou estabelecido o Tribunal de Contas da Unido, em seus
artigos 71 e incisos, como se vé: “O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido” (BRASIL, 1988).



No artigo 73, estd descrita a composicao do tribunal: “O Tribunal de Contas da
Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito Federal, quadro préprio de pessoal
e jurisdicdo em todo o territério nacional, exercendo, no que couber, as atribui¢bes previstas
no art. 96” (BRASIL, 1988).

Em novembro de 1992, foi instituido pela Lei n° 8.443/1992 o regimento Interno do
Tribunal de Contas. Constam da Lei a natureza juridica, competéncia do Tribunal, jurisdig&o,
julgamento e fiscalizagdo, organizacéo e a atuacdo do Ministério Publico de contas.

Por outro lado, como 6rgédo independente, foi formalizado o Ministério Publico da
Unido, 6rgdo essencial para o desvelamento de atos criminosos, obscuros, duvidosos ou
suspeitos; € o responsavel por investigar todos os envolvidos nos atos que importam a defesa
da ordem juridica, bem como dos interesses sociais e individuais indisponiveis.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 127, determina a perenidade do Ministério
Publico, como uma instituicdo permanente, sendo esse 6rgao essencial a fungdo jurisdicional
do Estado. E neste mesmo artigo que esta disposta a essencialidade de um 6rgéo que vela pela
manutencdo do regime democréatico de direito, como um guardido do regime e de seus pilares.

A partir de lei especifica, o Ministério Publico teve suas funcdes discriminadas,
abrangéncia e jurisdicdo reguladas. Tal lei foi assinada em 20 de maio de 1993, a Leli
complementar n°® 75, que discrimina todas as suas responsabilidades, bem como composicéo,
de acordo com o artigo 128 da Carta Magna.

Por ordem expressa da Constituicdo de 1988, o Ministério Publico devera exercer o
controle externo, requisitar diligéncias investigatorias, pode ainda assumir outras funcdes que

sejam de averiguacdo, como se analisa dos incisos VII, VIII e IX do artigo 129:

VIl - exercer o controle externo da atividade policial, na forma da lei
complementar mencionada no artigo anterior;

VI - requisitar diligéncias investigatorias e a instauracdo de inquérito
policial, indicados os fundamentos juridicos de suas manifestacGes
processuais;

IX - exercer outras funcdes que Ihe forem conferidas, desde que compativeis
com sua finalidade, sendo-lhe vedada a representagéo judicial e a consultoria
juridica de entidades publicas. (BRASIL, 1988)

E a partir desses incisos que se verifica a legalidade e constitucionalidade na
conducdo de diversas acdes divulgadas pela midia nacional, através das operacdes contra
fraude e desvios de recursos publicos.

No poder Executivo, a ordem de correigdo e aprimoramento de decisfes esté a cargo

da Controladoria-Geral da Uni&o. Inicialmente criada com o nome de Corregedoria-Geral da



Republica, ndo é um 6rgdo independente como o Tribunal de Contas ou 0 Ministério Publico,
mas funciona inserido em um ministério, o que significar dizer que sua existéncia dependera
da discricionariedade do Presidente da Republica.

Por ser orgdo discricionario, a criacdo da Corregedoria-Geral da Unido se deu em
2001, através da Medida Provisoria 2.143-31, como 6rgéo ligado ao Poder Executivo. No ano
de 2003 foi publicada a Lei 10.683, transformando a Corregedoria em Controladoria-Geral da
Unido. Com a mudancga, o 6rgdo passou a exercer suas atividades regidas pela Constitui¢éo
Federal com status de Ministério. Assim, o representante da instituicdo é um agente escolhido
pelo presidente com as prerrogativas e obrigacdes determinadas pelo artigo 87 da Carta
Magna:

Os Ministros de Estado serdo escolhidos dentre brasileiros maiores de vinte e
um anos e no exercicio dos direitos politicos.

Paragrafo Unico. Compete ao Ministro de Estado, além de outras atribuicdes
estabelecidas nesta Constitui¢éo e na lei:

| - exercer a orientacdo, coordenacao e supervisao dos 6rgdos e entidades da
administracdo federal na &rea de sua competéncia e referendar os atos e
decretos assinados pelo Presidente da Republica;

Il - expedir instrugdes para a execucao das leis, decretos e regulamentos;

I - apresentar ao Presidente da Republica relatorio anual de sua gestdo no
Ministério;

IV - praticar os atos pertinentes as atribui¢ces que Ihe forem outorgadas ou
delegadas pelo Presidente da Republica. (BRASIL, 1988)

Pela Lei n° 13.844, de 18 de junho de 2019, se estabeleceu que a Controladoria-Geral
da Unido faria parte do ministério do atual governo — em 2020 —, como 0 Vigésimo sexto
ministério.

O artigo 52, em seus dez incisos, da Lei n°® 13.844, de 18 de junho de 2019,
determina as funcBes do Ministro de Estado da Controladoria-Geral da Unido, cujo teor esta
diretamente ligado ao combate de desvios e fraudes, além de medidas que inibam a préatica da
corrupcao.

Para a composi¢do do 6rgao, foi criado o comando disposto no artigo 7° do Decreto
n° 9.681, de 3 de janeiro de 2019, em que oficializa o poder do ministro para a criacdo de um
Regimento Interno, composto das descrigdes de competéncias e atribuicdes de seus membros.

Todas as leis e decretos que compdem a formagdo da Controladoria Geral obedecem
ao disposto no artigo constitucional de numero 74, que obriga “Os Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario” a manter, “de forma integrada”, o “sistema de controle interno”
(BRASIL, 1988). E este 0 esteio principal da formatacdo de um 6rgao especifico e interno do

Poder Executivo Federal, cujas agOes serdo descritas a seguir.



1.2 Modo de atuagcdo do TCU, MPU e CGU no combate aos atos fraudulentos na
Administracao Publica

Na préatica administrativa ha de se destacar a expressdo advinda da separa¢do dos
poderes, criada pela teoria do Bardo de Montesquieu, 0 chamado sistema dos “Freios e
Contrapesos”. E a partir dessa perspectiva que se compreendera as atuacBes de cada
instituicdo e contribuicdo na manutencao da democracia do pais.

Incialmente, a teoria dos Freios e Contrapesos trata da separacdo entre os Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciério. Dada essa separacdo preliminar é que se torna possivel a
verificacdo das atuacGes de cada instituicdo, em andlise neste trabalho.

Na perspectiva da divisdo mencionada foi escolhida intencionalmente uma
instituicdo que auxilia o Poder Legislativo, o0 TCU; outro que esta diretamente atrelado a
ordem judiciaria, que é o MPU; e o 6rgdo cujas acbes impactam diretamente no poder
Executivo, a CGU.

Apds conhecer as etapas de criacdo do Tribunal de Contas, neste momento é
essencial que se estenda o conhecimento na dire¢do da atuagéo da instituicéo.

O Tribunal de Contas da Unido (bem como os demais tribunais de contas dos
Estados e dos Municipios, e em especial, do Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo)
mantem como funcdo primeira 0 auxilio ao Legislativo, na forma contabil, legal, atos do
Poder Executivo e, principalmente, a tomada de contas do Chefe do Executivo.

As informacdes analisadas e julgadas sdo encaminhadas para as casas legislativas no
nivel federal, estadual e municipal. Sdo essas casas que utilizardo os julgamentos e as
decisbes dos tribunais para a consolidacéo e finalizacdo do processo de fiscalizacdo do Poder
Executivo.

Em conformidade ao Regimento Interno do TCU, em seu artigo 1° a principal
funcdo da instituigdo ¢ “julgar as contas de 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” (BRASIL, 2018).

Diante do primeiro artigo do Regimento, que orienta as funcGes da instituigéo, fica
clara a funcdo primordial, que é a de acompanhar, fiscalizar e julgar todos quantos tenham
algum contato com as verbas publicas federais.

Segundo o Regimento, também serdo fiscalizados e acompanhados em seus
orcamentos, planos financeiros, contébeis, operacionais e patrimoniais, 0s Poderes

Legislativo, Executivo e Judiciario.



Inclui-se nas atividades mais relevantes do Tribunal de Contas da Unido a apreciagéo
anual das contas do Presidente da Republica.

Em seu artigo 1°, inciso XIV, consta de sua responsabilidade “julgar e processar as
infracBes administrativas contra as financas publicas e a responsabilidade fiscal tipificadas na
legislagdo vigente”, sendo que todo o processo levaré a sangdes e penalidades.

Desde a sua criagdo, o intuito do TCU é acompanhar pari passu os caminhos dos
recursos publicos, com a finalidade de tornar o mais transparente possivel os gastos e
aplicacdes do erario. Assim sendo, tem com um dos seus pilares 0 combate a corrupgéo,
agindo como fiscalizador de abrangéncia nacional.

O TCU tem o poder tanto fiscalizador como sancionador, penalizando as préaticas que
se desviem dos principios regrados pelo artigo 37 da Constituicdo Federal, assim expresso: “A
administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia” (BRASIL, 1988).

Na perspectiva de controle da legalidade, bem como da sua participacdo no combate
a fraude e a corrupcdo, o TCU atua em conjunto com 0s demais 6rgaos selecionados, pois
através de uma rede composta pela CGU, TCU e MPF, além de outros como a Policia
Federal, é que se tem condicGes de analisar todas as possibilidades de tentativas de desvios.

Os trabalhos de combate a pratica corruptiva e fraudulenta no Brasil, passou a ser
responsabilidade em conjunto, dada a importancia que tem o tema. Por isso, os Tribunais de
Contas mantém em sua equipe grupos especiais de averiguacdo de dados, comunicacdo de
acOes conjuntas e operagdes baseadas em trocas de informagdes.

O MPU, orgao oficial e independente, participa de todos os atos em conjunto com 0s
demais 6rgdos de fiscalizacdo interno e externos e faz parte do grupo de accountability’. Melo
(2007) aponta uma vasta bibliografia sobre as diferentes formas da accountability, cujo termo
em inglés ¢ traduzido como “responsabiliza¢do” por atos praticados pelos agentes publicos.
Nessa esteira, se verifica que o MPU tem funcgéo primordial no processamento de atos ilegais,
gue afrontam as leis patrias.

E o MPU que fara a afericdo dos comportamentos dos agentes publicos em sua
atividade, rigidamente pautada na legalidade, j& que esse € um principio irrevogavel e
inafastavel. Para o professor Carvalho Filho (2013, p. 940), o principio da legalidade tem

destaque na atividade publica de seus agentes, visto que

Segundo Spinoza (2012), Accountability pode adquirir na concepcdo da Lingua Portuguesa o sentido de
controle, fiscalizag&o, responsabilizacdo ou prestacdo de contas.



O principio da legalidade é reconhecidamente o mais importante em termos
de funcdo administrativa. Partindo-se da premissa de que esta funcdo se
desenvolve de forma subjacente a lei e que os agentes ndo tém aquela
vontade livre que caracteriza os particulares em geral, ndo é dificil perceber
gue tudo quanto se processe no ambito da Administracdo Publica ha de estar
adstrito ao que a lei determina.

Para que seja atendida a exigéncia legal das atividades, o MPU ¢ a institui¢cdo que
velard pela aplicaco irrestrita do Principio da Legalidade — é esse o chamado Guardido da
Lei, da Constituicdo. O MPF ¢ considerado de modo comum, a porta de entrada para
dendncias de irregularidades, visto ser um Orgdo de aparatos mais aprimorados para o
recebimento de informacdes, as quais serviddo para montagem de um inquérito investigativo.

O Ministério Pablico, por sua caracteristica da indivisibilidade, € o responsavel pela
coleta de dados referentes a atos de improbidade administrativa e desvios em todas as esferas
administrativas. Mormente, o MPU é quem promovera acdes de investigacdo, diligéncias,
analises de dados referentes a legalidade no ambito federal.

O MPU atua de modo constante na busca de documentos comprobatérios que
apontam fragilidades legais e produz relatério de acompanhamento investigativo em parceria
com as demais instituicbes como o COAF (Conselho de Controle de Atividades Financeiras),
Policia Federal e demais 6rgaos de controle externo.

Acerca do patrimdnio nacional, o MPU tem a obrigacgéo de sua defesa, bem como do
patriménio cultural e meio ambiente. Como ja visto, é o 6rgao responsavel por proteger os
direitos e interesses da coletividade, em especial das comunidades indigenas, por isso também
é chamado de Defensor do Povo.

Faz parte ainda das a¢des do d6rgdo de fiscalizacdo, o controle externo da atividade
policial. E essa a instituicio que tratard da investigacdo de crimes, da requisicio de
instauracdo de inquéritos policiais, da promoc¢do pela responsabilizacdo dos culpados, do
combate a tortura e aos meios ilicitos de provas. Através da Lei Complementar n® 75/1993, 0s
membros do MPU tém liberdade de acdo tanto para pedir a absolvigdo do réu quanto para
acusa-lo.

Por outro lado, sob o prisma do Poder Executivo, estd a instituicdo de controle
interno responsavel pela orientacdo de atos de tomadas de decisdo do presidente da Republica,
bem como fiscalizador da conduta dos agentes publicos em funcdes de confianga, comissao,

ou funcionarios publicos de investidura na carreira por concurso, os chamados efetivos.



Trata-se da Controladoria Geral da Unido, instituicdo-mor de controle e fiscalizagdo
de desvios de condutas de seus servidores, fazendo parte da moderna avaliagdo pelo grupo de
accountability.

Essa instituicdo ¢ a “fiel” da aplicacdo dos recursos publicos federais, fazendo-se
cumprir o principio da boa administracdo, como aponta MAZZA (2020, p.170): “O principio
da boa administracdo impde o dever de, diante das diversas opgdes de acédo definidas pela lei
para pratica de atos discricionarios, a Administracdo Publica adotar a melhor solucéo (grifo
dos autores) para a defesa do interesse publico”.

As principais a¢Oes da CGU sdo: auditoria e fiscalizacdo, correicdo, prevencao da
corrupgéo e ouvidoria.

Estdo inseridas naquelas quatro frentes de acdo de forma genérica a fiscalizacdo da
Boa Aplicacdo dos Recursos Publicos, presando a Eficiéncia, Eficacia e Efetividade. Sobre o
tema, o professor Celso Antdnio Bandeira de Mello (2009, p. 122) ensina que o principio da
eficiéncia “¢ um desdobramento do dever maior de boa administragdo”, apontado
anteriormente por Mazza (2020).

Outra funcdo essencial da Controladoria Geral da Unido € regular a aplicacdo dos
recursos publicos de acordo com o0s principios constitucionais descritos no artigo 37:
Legalidade, Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e Eficiéncia (BRASIL, 1988).

A CGU tem finalidade especifica de combate a corrupgdo, implementando politicas
de controle social, promovendo a transparéncia dos gastos publicos ap6s acompanhamento da
aplicacdo dos recursos indicados nas leis orcamentarias. Cobrar integridade dos agentes da
administracdo publica e do meio privado em contratos, também integram suas funcdes.

Como 6rgdo que também compde o accountability, a CGU tem a obrigacdo de dar
ciéncia de atos irregulares e ilegais ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena ao agente
conhecedor da irregularidade, de responsabilidade solidaria.

De forma genérica, sdo estes 0s trés principais 6rgdos da Administracdo Publica
Federal, responsaveis pela auditoria da legalidade, transparéncia e combate a fraude e a
corrupgéo.

Por se tratar de estruturas institucionais de controle relativamente novas ao se
comparar com 0s 0rgdos ja estabelecidos em outros paises, é interessante que se notem 0s
avancos ja ocorridos na formatacéo, atuacdo e compartilhamento de informac6es no combate

a corrupgéo.



Adiante serd analisada a proposta internacional e seus avangos na corrida contra 0s
desvios praticados de modo fraudulento e na pratica corruptiva. Tais avangos proporcionaram

um ambiente favoravel de evolucgéo na propria legislacao brasileira.

2. Avanco das instituicdes internacionais no combate a corrupgao

Como parte de um mundo globalizado, o Brasil esté inserido na discussao mundial
sobre a corrucdo. Nesta parte do trabalho € imprescindivel que se conhegca como se deram as
primeiras discussdes sobre o tema da corrup¢do no mundo, tendo como principais estudiosos
do assunto Patrisk Glynn, Stephen J. Kobrin e Moisés Naim, pesquisadores de Davos.

E importante que se compreenda quando foi identificada e caracterizada a
globalizacdo, quais os impactos nos governos de grandes nacdes e as manifestacdes da
corrupcao nessas nacoes.

Também serdo verificados os aspectos relevantes dos mecanismos atuais de controle
da corrupcéo, visando a melhor verificacdo dos fatos e formas de impedimento de atuacgoes
corruptivas.

Ao final deste topico sera avaliada a participacdo efetiva do Brasil nas praticas ante

corruptivas, em especial no combate a lavagem de dinheiro no pais com reflexos fora dele.

2.1 Surgimento das primeiras reflexdes sobre a corrupgao

Como marco para a analise sobre a corrup¢do em ambito mundial estdo trés grandes
eventos mundiais: o caso Watergate nos Estados Unidos, a queda do muro de Berlim e o fim
da Guerra Fria. Tais eventos foram responsaveis por grandes transformac@es na percepcao das
comunidades mundiais acerca da corrupgdo, geraram mudancga de comportamento e iniciaram
uma visdo de interligacdo entre as nacdes na chamada globalizacéo.

Elliot (2002) apresenta um estudo de trés pesquisadores do Forum Econdmico
Mundial, Glyn, Kobrin e Naim, cujo foco foi a corrup¢cdo em ambito mundial. A fase génese
da pesquisa se deu com a verificavel diminui¢cdo do poder entre os lideres e a populagéo, a
facilidade do acesso & educagdo, por conseguinte, a informagdo. Em fase j& madura da
pesquisa, os analistas verificaram a maior cobranca da populagdo por prestacdo de contas
publicas de seus governantes.

Com o p6s Segunda Guerra Mundial, os paises passaram a se comprometer com a
diminuicdo dos dominios desenfreados de estadistas autoritérios, fortalecendo a defesa do
préprio ser humano. Foi neste momento que surgiram as primeiras cartas de defesa da

humanidade como a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948. Com a diminuicao



do poder dos grandes monarcas, a participacdo popular passou a integrar a dindmica da
administragdo, tornando-se de fato e de direito uma Administracdo Publica.

Ao passo das grandes transformag6es nos modelos de governo passou-se a verificar a
necessidade premente das prestacdes das contas publicas, trazendo mais transparéncia aos
atos publicos dos mandatéarios da gestdo publica. E relevante lembrar que, muitos paises
passaram a se ajudar por meio de tratados, compromissos diplomaticos e mutuos acordos, a
fim de que a transparéncia fosse de fato implantada e regulada nos paises.

A globalizacéao é vista como uma interligacdo de todas as atividades sociais, politicas
e econdmicas entre os paises, tendo como ponto de partida o fim da Guerra Fria, a abertura de
mercados e a criacdo de organismos internacionais. O fato possibilitou tanto a troca de
informac@es para diminuir a corrupgdo, como espaco para grupos expandirem suas redes de
desvios.

Os pesquisadores de Davos verificaram as estratégias de grupos que se aproveitam
da ignorancia da populag@o e “catequisam” o maximo de adeptos, fazendo-os “demonizar” a
abertura econémica, em nome da manutengdo da ordem, com o fim escuso da manutencdo do
poder, a exemplo da Russia.

De forma global, por se tratar de relagdes intensas entre os paises, algumas entidades
anticorrupcao foram criadas a partir da década de 1990, cujo intuito foi de disseminar a ideia
entre os paises mais desenvolvidos e menos desenvolvidos: entre as mais importantes estdo o
Grupo de Davos, Forum Econdmico Mundial, Transparéncia internacional, além das
recomendacdes da OCDE, para combater a pratica de Lobby de empresas multinacionais, em
paises menos desenvolvidos. Nos Estados Unidos foi proposta a Lei contra Praticas Corruptas
Internacionais (FCPA, sigla em Inglés) em 1977 (tal lei pune com multa, processos de valores
vultosos ou até prisdo de envolvidos).

Noventa paises, atualmente mantém departamentos ou instituicdes governamentais
permanentes contra a corrupcdo, incluindo o Brasil na lista, representado pelo Ministério
Publico e a Controladoria Geral da Unido (DALMASSO, 2020).

2.2 Aspectos mais relevantes dos dispositivos internacionais contra a corrupgao

A partir das reflexdes do pds-guerra, se fortaleceram aspectos essenciais no combate
as praticas corruptivas: a primeira delas foi a unido dos paises no enrijecimento de leis
especificas, quando estratégias de troca de informacdes se tornaram praticas comuns para

lastrear a conduta dos envolvidos em desvios ou quebra de regras.



Um dos marcos foi a criacdo de lei para coibir “trocas de favores” entre agentes
publicos nacionais ou estrangeiros, aprovada nos Estados Unidos em 1971. A FCPA prevé
punicdo de agentes publicos americanos ou estrangeiros, bem como empresarios que
pratiquem alguma tentativa de suborno ou favorecimento de 6rgdos governamentais.

Na mesma esteira, no ano de 1997, na convengdo em Paris, foi composta a
Convencdo sobre o Combate da Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
TransacOes Comerciais Internacionais, institucionalizada pela Organizacao para a Cooperacgéo
e Desenvolvimento Econémico (OCDE).

O objetivo da Convengdo de Combate a Corrupcdo da OCDE é o mesmo da lei
aprovada em 1977 nos Estados Unidos: punir as pessoas envolvidas em quaisquer
movimentos para a obtencao de vantagens ilicitas em transagdes internacionais. A convengao
aponta que sejam punidos tanto pessoas fisicas como juridicas, de forma penal ou civil, a
partir da legislacdo de cada pais.

Em vigor desde do ano de 2011, a Lei Anticorrupgdo do Reino Unido, de 2010, tem
um efeito direto no meio mercantil, todavia, esta ligada ainda ao processo de legalizacdo de
quaisquer tipos de liberacdo documental pelo governo. A lei aponta que todo interessado em
formalizar contratos com o Reino Unido deve se precaver das rigidas regras de fiscalizacdo
governamental para a concretizagdo do negdcio.

lan Powell, presidente e sénior partner da PWC UK, expde a abrangéncia da lei

Britanica:

Essa importante legislacdo tem ramificacGes potencialmente significativas
para as empresas britanicas que operam em mercados estrangeiros, bem
como para organizagBes comerciais estrangeiras que operam no Reino
Unido. O alcance global dessa legislacdo significa que as organizacdes
britdnicas que operam em mercados estrangeiros poderiam ficar sujeitas a
processos no Reino Unido se fossem acusadas de envolvimento em praticas
de corrupgao, como definido na Lei. (POWELL, 2011, online)

A lei britanica tem como principal objetivo inibir os crimes de corrupgéo ativa ou
passiva, suborno de funcionarios publicos estrangeiros e a contravenc¢do corporativa de falha
na prevencdo de suborno. Considera-se que, se houve algum tipo de corrupcdo também

ocorreu falhas na estrutura de controle.

2.3 Insercdo do Brasil nos acordos internacionais de combate a lavagem de dinheiro



O Brasil incorporou ao seu sistema legal tratados importantes no combate a
corrupcao, sendo signatario da Convencédo sobre o Combate da Corrup¢do de Funcionarios
Publicos Estrangeiros em Transagcdes Comerciais Internacionais, cuja aprovacgéo ocorreu pelo
Congresso Nacional, por meio do Decreto Legislativo n°® 125/2000, bem como promulgada
pelo Decreto Presidencial n® 3.678/2000.

Tal assinatura possibilitou ao Brasil formalizar leis penais que garantissem a

penalidade para as pessoas fisicas, como aponta Sanches:

O Brasil, no cumprimento das obrigacdes assumidas nessa Convencao,
alterou o Cddigo Penal por meio da Lei 10.467/02, criando os tipos
incriminadores de corrupgdo ativa em transagdo comercial internacional e de
trafico de influéncia em transacdo comercial internacional (arts. 337 - B e
337 — C). (SANCHES, 2018, p. 918)

O inicio da tipificacdo se deu em duas principais direcGes: em dire¢do a transacao
comercial internacional e do trafico de influéncia (SANCHES, 2018). Ao que se percebe, o
pais teve a intencdo de se adequar aos parametros globais de combate a corrupcao,
notadamente por indireta pressdo dos estados membros da OCDE. Uma possivel
desconformidade dos parametros internacionais poderia acarretar em perdas de negociagoes
comerciais. Esse foi o primeiro grande salto da legislacdo brasileira, que passava a tipificar,
torna-lo punivel diretamente, com caracteristicas proprias e ndo por analogia.

Greco (2016, p. 921) destaca o preambulo da convencdo parisiense, o qual
taxativamente apresenta que ‘“a corrupcdo ¢ um fenomeno difundido nas transacdes
comerciais internacionais”, seja por meio do comércio ou de investimentos. Os aspectos
morais e politicos sdo elementos essenciais no preltudio legal; a preocupacdo passa ainda pelo
abalo as boas praticas de governanca e fomento econdmico, bem como gera distor¢cdes na
competitividade, podendo desiquilibrar condi¢cdes comerciais. Assim descreve o preambulo

[...] a corrupgdo solapa a legitimidade das instituigBes publicas e atenta
contra a sociedade, a ordem moral e a justica, bem como contra o
desenvolvimento integral dos povos; [...] a democracia representativa,
condigdo indispensavel para a estabilidade, a paz e o desenvolvimento da
regido, exige, por sua prépria natureza, o combate a toda forma de corrupcao
no exercicio das funcdes publicas e aos atos de corrupcéo especificamente
vinculados a seu exercicio; [...] o combate & corrupcao reforca as instituigdes
democraticas e evita distor¢des na economia, vicios na gestdo publica e
deterioracdo da moral social; [...] muitas vezes, a corrupcdo é um dos
instrumentos de que se serve o crime organizado para concretizar 0s seus
fins; [...] a importancia de gerar entre a populacdo dos paises da regido uma
consciéncia em relacdo a existéncia e a gravidade desse problema e da
necessidade de reforcar a participagdo da sociedade civil na prevencdo e na
luta contra a corrupcdo; [...] a corrupcdo, em alguns casos, se reveste de



transcendéncia internacional, o que exige por parte dos Estados uma acédo
coordenada para combaté-la eficazmente; [...] a necessidade de adotar o
guanto antes um instrumento internacional que promova e facilite a
cooperagdo internacional para combater a corrupgdo e, de modo especial,
para tomar as medidas adequadas contra as pessoas que cometam atos de
corrupgdo no exercicio das funcdes publicas ou especificamente vinculados a
esse exercicio, bem como a respeito dos bens que sejam fruto desses atos [...]
(OCDE, 1997)

Tal destaque é essencial para se verificar as principais preocupacfes da Convencao
em relacdo ao que se tem como corrupgdo, quais 0S ramos mais preocupantes, bem como a
categorizacdo dos seus agentes. Na legislagdo brasileira, o agente publico é assim
categorizado no Codigo Penal brasileiro, em seu artigo 327: “Considera-se funcionario
publico, para os efeitos penais, quem, embora transitoriamente ou sem remuneracdo, exerce
cargo, emprego ou fungao publica” (BRASIL, 1988). Depreende-se dessa configuracdo que
ndo importa a qualidade do sujeito para ser funcionario publico, mas a atividade que exerca,
para, em fim, se tornar um funcionério publico.

A caracterizacdo e abrangéncia do termo de funcionario publico foi um avanco
significativo para a legislacdo brasileira, que passou a identificar de forma mais precisa,
aqueles a quem responsabilizar penal e civilmente.

Outro passo importante se deu em 2002 com a aprovacdo do Decreto Legislativo
152, promulgado pelo Decreto 4.410/02, inserindo o pais na “Convengdo Interamericana
Contra a Corrupgao”, departamento da OEA (Organizagéo dos Estados Americanos).

A proposta da Convencdo € tornar ainda mais limpida a acdo de corrupcéao praticada
pelo agente. Dai a intencdo de se perceber, diagnosticar 0s casos de corrupcao, prevenir e, por
ualtimo, punir aqueles que agirem conforme suas fun¢des publicas ou que, por causa da sua
funcdo publica, pratiquem a corrupgéo.

A partir da Convencdo, o Brasil passou a pertencer ao grupo de paises que se
esforcam para a manutencao da transparéncia e adequacao aos padrdes internacionais ou, pelo
menos, apresenta tais intencdes.

A legislacdo brasileira também acompanhou a definicdo de funcionario publico
estrangeiro ou equiparado a essa funcéo, assim descreve o Cdodigo Penal no seu art. 337 — D:

Considera-se funcionario publico estrangeiro, para os efeitos penais, quem,
ainda que transitoriamente ou sem remuneragao, exerce cargo, emprego ou
fungdo publica em entidades estatais ou em representaces diplométicas de
pais estrangeiro. Pardgrafo Unico. Equipara-se a funcionario publico
estrangeiro quem exerce cargo, emprego ou fungdo em empresas
controladas, diretamente ou indiretamente, pelo Poder Publico de pais
estrangeiro ou em organizagOes publicas internacionais. (BRASIL, 1940)



E a partir dessa definicdo que a doutrina penal e os pensadores do Direito
Administrativo conseguem determinar quem € alcancado pela pratica corruptiva. Sem essa
definicdo o tema se tornaria de tal forma subjetivo que seria capaz de perder a esséncia dos
vocébulos “Funciondrio Publico”, mais ainda, se perderia o conceito quando passasse a
analisar a parte internacional.

Para a reflexd@o é imprescindivel trazer a voz do penalista Nucci (2014, p. 2134), para
facilitar o entendimento do que € a estrutura do estado, no conceito de funcionério publico de

alto escaldo. Para tanto, assim leciona o penalista:

Abrange, naturalmente, os individuos do proprio Estado, nomeados por
governo estrangeiro para representd-lo, desde que haja a concordancia
daquele. Um brasileiro, por exemplo, pode ser indicado por cénsul de pais
estrangeiro, para efeito de aplicacdo deste artigo. Nota-se, ademais, que todo
o corpo de funcionarios administrativos e técnicos das embaixadas e
consulados também se inclui nessa categoria de agentes diplomaticos. Alias
a Convencdo de Viena lhes confere imunidade idéntica & que possuem 0s
diplomatas.

Ao ver de Nucci, todas as pessoas envolvidas nas relacBes diplomaticas sdo
responsaveis pela sua conduta, a fim de que sejam fiscalizadas, acompanhadas e, se
necessario, penalizadas por uma lei fidedigna. Além desses cargos, também sofrem os
mesmos efeitos penais todos que exercam cargo, emprego, ou funcdo em empresas
controladas, direta ou indiretamente, pelo Poder Publico de pais estrangeiro ou em
organizagOes publicas internacionais, a exemplo de organiza¢Ges como o FMI, ONU, OMS e

outros.

Depreende-se do que se disse até aqui que a legislacao brasileira caminhou depressa
na positivacdo de pontos essenciais no combate a corrupgdo, embora ja existisse no rol de
controles penais o que se tem hoje como responsabilizagio dos agentes. E fiel dizer que o
polo passivo dessa relacdo de crimes praticados por funcionarios publicos nacionais ou

internacionais é a Administracdo Publica.

O que significa dizer que quem tem mais prejuizos é o conjunto da sociedade, ja que
0s desvios de recursos e as infracbes diminuirdo as aplicagdes de recursos em politicas

publicas essenciais como a saude, seguranca e educacéo, entre outras frentes.

3. Fragilidades dos mecanismos de combate a corrupcéo e a fraude



Com o amadurecimento da pesquisa sobre os aparelhos publicos responsaveis por
zelar da boa governanca, guarda da probidade e respeito pela res publica, advém notacdes que
sdo interessantes a discussao, ensejam reflexdes como, existe autonomia de fato e de direito
para as importantes engrenagens na luta contra a corrup¢do? O TCU, MPU e a CGU, mantém
em seu regimento interno sustentacdo legal ou normativa que 0s sustém como 0Orgaos
verdadeiramente independentes?

Foi analisando uma critica feita pelo doutrinador da area Constitucional, Doutor
Flavio Martins (2021), um dos mais populares dessa atualidade, que se pdde perceber nuances
das fragilidades na forma de gestdo dos 6rgdos em analise. O doutrinador observa que,
dependera do tom de quem detém o poder de coordenacdo, superintendéncia ou direcao geral
para saber em qual nota os 6rgaos entoaram seus trabalhos.

Sem a arrogancia de tentar destrinchar os meandres da complexa teia legal composta
em nossa patria, sendo ela mesma tecida para garantir o melhor desempenho dos 6rgaos
governamentais, € sob o som de Beetham (1996), que encontramos a forca do braco da

burocracia, como dominadora do cidad&o. Beetham assim expressa

A Dburocracia atrapalha os negdcios e inferniza a vida dos cidadaos.
Incompetente, ineficiente, irracional, morosa, corrupta, ndo democratica. Eis
como a burocracia costuma ser vista. A rejei¢do a burocracia é também uma
das raras unanimidades em todas as correntes politico-ideoldgicas. Como ja
foi dito certa vez, a direita demoniza a burocracia em nome do livre
mercado; 0 centro procura reforméa-la em nome da transparéncia e da
accountability; e a esquerda pretende substitui-la pela participagdo popular e
pela autogestdo democratica. (BEETHAM, 1996 apud ABRUCIO;
LOUREIRO, 2018, p. 23)

E sob essa Otica que se desvela a Gltima parte deste artigo, a partir do que se
apresenta como dificuldade burocréatica internamente aos érgdos TCU, MPU e da CGU, de
certo modo, um desafio para que sejam plenamente eficientes, exercam a funcéo precipua de

aniquilar ou desfazer os lagos da corrupcdo e manter a moralidade politico-administrativa.
3.1. Legislagio permissiva para interesses pessoais no MPU
Mesmo que pareca estranho dizer que existe uma legislacdo que permita condugoes

de cunho pessoal dentro de um érgéo de efetiva atuacdo no combate a corrupcéao e a fraude,

ha que se destacar a semantica da lei regente e de constituicao desse orgao.



Inicialmente tem-se em mente que, a legislacdo tem a funcdo de formalizar, quer seja
para a agilidade dos processos ou para 0 engessamento da maquina publica; a partir dai, outro
aspecto surge para a discussdo, depende de quem esteja na direcao.

E conhecido da maior parte da populacdo brasileira que vive no meio urbano, a
operacdo lava-jato, que se popularizou com a atuagdo de um grupo determinado para a
investigacdo que prendeu politicos famosos, alguns deles durante seu mandato; apreendeu
vultosas quantias de dinheiro em espécie, bem como repatriou enormes somas advindas de
contas no exterior.

Ao desenrolar do processo que foi resultado da Operagdo Lava-jato, muito foi
questionado sobre os métodos, as inovagdes juridico-processuais como o instituto da delecdo
premiada (o plea bargaining), o acordo de leniéncia (no caso das empresas que envolvidas em
algum processo criminoso, podem negociar anistia de penalidades) entre outras estratégias
utilizadas para alcancarem os objetivos. Ao longo de seis anos, com inicio em 17 de marco de
2014 e fim em 1° de fevereiro de 2021, houve uma coordenacdo especifica, membros
especificos e métodos determinados para se alcangar um alvo.

Um esforco jamais visto no pais, acbes sempre televisionadas, horarios de prisao
sempre se utilizando da grande audiéncia nas grandes midias, aos moldes de outra acéo
televisionada na Itélia, operacdo Maos Limpas, de certo modo, uma versdo brasileira dessa
acdo desencadeada nos anos 90 do século XX.

Foi um momento de grande expectativa da nacdo brasileira, seja a favor ou contra a
grande apresentacdo proposta. Ao relembrar essa parte da histéria brasileira deve-se
questionar, foi alcangcado o objetivo proposto que se intitulava contra a corrupgdo? Por que
chegou ao fim?

As questdes supra nos remetem ao pensamento doutrinario do professor Flavio
Martins (2021), que aponta uma fragilidade na propria constituicdo do Ministério Publico,
seja ele da Unido, seja Federal ou Estadual, expressa na Constituicdo Federal.

A analise advém, a priori, do descritivo no art. 127, 88 1° e 2° da Constituicdo

Federal, acerca da autonomia no Ministério Publico, assim imposto

O Ministério Publico € instituicdo permanente, essencial a funcgéo
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do
regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis. Sao
principios institucionais do Ministério Publico a unidade, a indivisibilidade e
a independéncia funcional. Ao Ministério Publico é assegurada autonomia
funcional e administrativa, podendo, observado o disposto no art. 169,
propor ao Poder Legislativo a criacdo e extin¢do de seus cargos e servicos



auxiliares, provendo-os por concurso publico de provas ou de provas e
titulos, a politica remuneratéria e os planos de carreira; a lei dispora sobre
sua organizacdo e funcionamento. (BRASIL, 1988)

A partir do artigo constitucional com a expressdo “principios institucionais” se
referindo a funcionalidade, bem como assegurando a autonomia funcional e administrativa,
pode inferir que, a Constituicdo esta legitimando em ambito institucional (no modo de
atuacdo) a isengdo da atividade prestativa, na defesa do regime democrético e dos interesses
sociais e individuais indisponiveis. 1sso quer dizer, a indubitavel conditio sine qua non da
autonomia para o alcance do objetivo, qual seja, a protecdo da defesa dos trés elementos
primordiais do nosso regime Republicano - o regime democratico, interesses sociais e
individuais indisponiveis.

A critica estd sobre a autonomia desejada no corpo textual da Constituicdo, ndo ha
que se generalizarem acusacdes de praticas “abusivas” ao corpo do Ministério Publico, ndo
seria cabivel, justo, plausivel ou imaginavel algo com essa leviana interpretacdo. O interesse é
a discussao da possibilidade de se utilizar dos mecanismos legais, para a justificativa de atos
lesivos ao interesse publico, é nesse caminho que se assinala tal discussao.

Institucionalmente, o0 MP esta afetado ao principio do promotor natural, aquele
promotor que receberd a demanda de analise do processo, seguira até ao final da acdo. Tal
principio impossibilita, em tese, que o chefe do Ministério Publico possa designar quem ele
desejar para o caso que lhe sobrevier, a mercé do foro intimo ou interesse privado. Vale
ressaltar que, é por essa caracteristica do MP que se garantira a seguranca juridica e
autonomia funcional do promotor, que ndo podera ser demovido de sua funcao, por qualquer
gue seja 0 motivo externo ao processo ou a prépria decisdo do promotor ou forga maior.

Neste caminho do promotor natural, Martins (2021) expGe a fragilidade em dois
dispositivos legais, no primeiro momento aquele que atenua o principio do promotor natural,

assim expressa o catedratico

Entendemos se tratar de um principio constitucional importante, que evita,
como definiu o proprio Supremo Tribunal Federal, os ‘“acusadores de
excecdo”. Todavia, a lei infraconstitucional atenua a aplicagdo desse
principio. O art. 10, IX, “f’, da Lei n.8.625/93 (LONMP [...]) afirma que o
Procurador-Geral de Justica pode designar membros do Ministério Publico
para assegurar a continuidade dos servicos, em caso de vacancia,
afastamento temporario, auséncia, impedimento ou suspeicdo do titular do
cargo, ou com consentimento deste. (MARTINS, 2021, p. 1486)



Nesse primeiro pensamento de Martins (2021) observa-se que ha uma “brecha” para
uma troca de promotores ou procuradores, proporcionando um caminho para uma intervencao
superior. Contrariando, sutilmente, o objetivo do principio do promotor natural como conceito
absoluto, relativizando sua aplicabilidade. Por causa desse aspecto é que se veem indicios de
manipulacdo, formalizando um caminho breve para a peconha da propria corrupcéao, abrindo
espacos para interesses escusos.

Em continuidade, o doutrinador afirma que, a propria norma no organograma do MP,
legitima a autoridade do chefe do MP na mudanca de fungdes dos procuradores. Vé-se a

preocupacdo do doutrinador no que expressa

Se ndo bastasse, o art. 24 da mesma lei (n.8.625/93), “O Procurador-Geral de
Justica podera, com concordancia do Promotor de Justica titular, designar
outro Promotor para funcionar em efeito determinado, de atribui¢ao dele”.
Ora, dificilmente o membro do Ministério Publico ndo cederia a pressdo do
Procurador-Geral. Dessa maneira, por conta desses dois artigos, o principio
do promotor natural ficou enormemente enfraquecido. Seria inconstitucional
essa possibilidade? Infelizmente, o Supremo Tribunal Federal disse que néo:
“O Procurador-Geral de Justica podera, com concordancia do Promotor de
Justica Titular, designar outro Promotor para funcionar em feito
determinado, de atribuigdo daquele. Nao viola¢do do principio do promotor
natural” (HC 103.038). Esse também ¢ o entendimento do Superior Tribuna
de Justica (HC 57.506). (MARTINS, 2021, p. 1486)

Compreende-se da exposic¢do do autor que, embora exista, se aplique na maioria dos
casos o principio do promotor natural, a prerrogativa do chefe da instituicdo pode ir de
encontro com aquele, haja vista a legitimacéo da forca da influéncia do Procurador-Chefe nas
decisdes.

A lei organica do Ministério Publico, Lei n° 8.625/93, repete o que a lei maior diz
sobre a autonomia do Ministério Publico, de forma institucional, no artigo 3°, “ao Ministério
Pdblico é assegurada autonomia funcional, administrativa e financeira” (BRASIL, 1993). E
justamente nessa perspectiva que prevalece o regime democratico, haja vista que, ndo havera
condi¢des de influéncia, para que as investigagdes sejam “corrompidas” por ruidos externos.

Explicam Cunha Janior e Novelino (2012) que a independéncia funcional para o
“desempenho de suas fungdes”, bem como para sua “efetivacdo” sdo garantidos a partir do
beneficio da vitaliciedade, que é a forma mais complexa para destituicdo do cargo; a
inamovibilidade, caracteristica que sera o ponto de controvérsia para perceber a fragilidade da

autonomia; por fim, a irredutibilidade dos subsidios.



Nessa Vvisdo, sd0 0s aspectos elencados a cima que dardo ao agente
promotor/procurador de justica, em qualquer uma das estruturas, federal ou estadual, a
liberdade para agir conforme a lei que lhes é imposta, sem temer qualquer represalia,
principalmente pela forca do poder econémico ou politico, em tese.

A operagdo lava-jato, j& mencionada, € um exemplo da influéncia clarividente do
poderio do Procurador-Chefe. E conhecido de todos, pela imprensa nacional, que os
procuradores-gerais da época, tentaram por vezes transferir procuradores da republica,
mudando de func@es, outras vezes segurando até ao prazo final a propositura de acdes no
STF, em momentos diversos, ndo aceitando propostas dos procuradores titulares da acdo. O
que se depreende desses fatos € que, mesmo tendo principios tdo relevantes como o da
autonomia funcional e do promotor natural, o processo ainda assim se vé prejudicado pelas

vias legitimas da composic¢édo do érgéo.

3.2. Influéncia externa legitima exercida sobre o TCU

A0 passo que se conhece a estrutura interna, composicdo do Tribunal de Contas da
Unido, algumas nuances passam a saltar aos olhos, desvendando que, a0 mesmo tempo que a
instituicdo exerce um papel fundamental no combate a corrupcdo, pode haver influéncias que
impecam a amplitude de suas agoes.

O primeiro questionamento é ao modo de escolha de quem compora o pleno do
Tribunal de Contas, destacando que, a corte decidird questdes que influenciardo
administrativamente, ndo oferecendo solucdes jurisdicionais (diferente do Poder Judiciario,
que detém o poder jurisdicional).

Por vezes, a Constituicdo Federal manifesta orienta¢fes que levardo ao entendimento
subjetivo das expressdes, 0 que torna viavel a articulacdo de modo pessoal as decisdes que
deveriam ser técnicas, uma delas esta exposta no rol de critérios para a escolha dos Ministros
do TCU.

Em ato discricionario do Presidente da Republica, esse escolherd, para compor o
TCU da seguinte forma, 1/3, com aprovagdo do Senado Federal; os outros 2/3 serédo
alternados entre auditores e membros do Ministério Publico do préprio Tribunal de Contas,
indicados pelo TCU em lista triplice, por critério de merecimento e antiguidade, em outro
momento, os outros 2/3, sera indicagdo do Congresso Nacional.

Para tanto, serdo escolhidos os membros do Tribunal, conforme o artigo 73, 81°, que

possuam mais de trinta e cinco anos e mesmo de sessenta e cinco anos de idade; idoneidade



moral e reputacdo ilibada; notorios conhecimentos juridicos, contabeis, econémicos e
financeiros ou na administragdo publica; mais de dez anos de exercicio de funcdo ou de
atividade profissional que exija os conhecimentos mencionados no inciso.

Na perspectiva critica do dispositivo citado, observa-se que, ao se tratar do vocabulo
“notodrio” ndo ha como se aferir, ndo ha medida para o notdrio, pois é aquilo que se sabe sobre
alguém. Neste aspecto, vé-se a fragilidade da legislacdo, ao conferir poderes ha alguém que
“notoriamente” tenha capacidade, mas quem podera comprovar, ou como se comprovara sua
experiéncia?

Na maioria das vezes, ou seja, no quotidiano da administracdo publica e na politica
brasileira, alcanca o posto de ministro do TCU, pessoas ligadas ao governo do momento, seja
um deputado federal, senador, ex-ministro, ou parentes dos detentores de mandatos. A
justificativa é sempre pelo “notério” conhecimento na administracdo publica.

Ao existir tal possibilidade, muitas vezes o indicado ao cargo terd como retribuicéo,
prestacdo de favores aos seus indicantes. Nao é de forma escancarada, para que ndo haja
nenhum holofote, mas de modo sutil e por vezes de modo “enviesado”, truncado, justamente
para que ndo salte aos olhos da populacdo pela midia.

Outro aspecto muito interessante que vale trazer a discussdo, é que, para se ter a
chance de ser escolhido para uma vaga como Ministro do TCU, ou dos demais tribunais de
contas como conselheiro, ha que se buscar o apoio politico para a sua escolha, ndo é mera
liberalidade de consciéncia dos edis federais ou estaduais ou dos senadores, dependera sempre
do acordo politico que se tem com o grupo politico que se encontra no poder.

Nota-se que, uma quantidade significativa de ministros do TCU, que passaram pela
presidéncia inclusive, ja foram parlamentares, alguns deles com contas rejeitadas pelo proprio
TCU. Néo é uma suposicdo, mas algo que se pode comprovar por uma busca simples pelo
nome dos ex-membros do tribunal, que o proprio mecanismo de busca na rede mundial de
computadores apresentara uma gama de informacdes oficiais ou oficiosas sobre o tema.

Outra instituicdo que vale o esforco da reflexdo, o Ministério Publico de Contas,
0rgdo que tem o dever de exercer a fungdo de defesa do erario ¢ “censurado” pelo proprio
regimento do tribunal.

O Ministério Publico do TCU, tem suas funcdes regidas pelos artigos 58 ao 64 do
regimento interno daquela corte. Ja de inicio se percebe que, a fragilidade e a influéncia
externa do Poder Executivo também imperam no regimento, ja que é cabivel ao presidente,

além de escolher os Ministros do TCU, também Ihe cabe nomear o procurador-geral, trés



subprocuradores-gerais e quatro procuradores. Compreende-se de tal informagdo que o
presidente podera ter influéncia dentro do TCU, a partir da nomeacdo de pessoas de sua
preferéncia para a execucao dessas funcdes.

Na leitura do artigo 62, inciso VII, §1°, “§ 1° do regimento interno do TCU (2020)
esta expresso “Compete, ainda, ao Procurador-Geral avocar, quando julgar necessério,
processo que esteja sob exame de qualquer dos membros do Ministério Publico”, neste trecho
traz uma informacao de que, dos processos quais quer que sejam, que estejam sob analise por
qualquer dos promotores, poderdo ter de passar pelo crivo de um supervisor, caso julgue
necessario. Quais serdo 0s critérios objetivos dessa necessidade? N&o ha& resposta no
regimento.

Outra fragilidade esta na atuacdo do procurador do TCU, cuja funcdo é emitir apenas
pareceres, 0s quais terdo apenas a apreciacdo de praxe, por fim, poderdo ou ndo ser acolhidos.
Assim descreve 0 82°, do artigo 62 “Na oportunidade em que emitir seu parecer, 0 Ministério
Publico, mesmo que suscite questdo preliminar, manifestar-se-4 também quanto ao mérito,
ante a eventualidade daquela ndo ser acolhida.” Nao ha um procedimento com peso juridico
que consubstancie a esse parecer, que serd apenas técnico; ao que transparece ser apenas uma

funcdo formal, ja que limitada pelo préprio regimento.

3.3. Instabilidade na composi¢ao do organograma da CGU

Em primeiro lugar ha que se lembrar de que a Controladoria-Geral da Unido €
bastante recente, com apenas 20 anos, ja que foi instituida em 2001, pela MP 2.143-31 com a
assinatura do entdo presidente Fernando Henrique Cardoso.

Ao longo dessas infimas duas décadas, o oOrgdo sofreu mudancas de nome,
incialmente sendo intitulada Corregedoria-Geral da Unido (2001-2003), passou a se chamar
Controladoria-Geral da Unido (2003-2016), logo, Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e
Controladoria-Geral da Unido (2016-2019), por altimo, voltou a ser Controladoria-Geral da
Unido.

Em meados do ano de 2016, a Medida Proviséria 726, assinada pelo entdo presidente
interino, Michel Temer, criava um ministério com a intencdo de fortalecer a Controladoria-
Geral, 0 que gerou muitas manifestacdes por parte dos servidores que ja se engajavam na luta
contra a corrupcgao.

Nesse periodo, o que se observou foi a submissdo, como os demais ministérios, sob a

escolha do Presidente da Republica. O que difere inteiramente do intuito da criacdo do 6rgéo



interno fiscalizador. Como ja foi apresentado, a CGU, tem a fun¢do precipua da garantia da
manutencédo da legalidade dos atos administrativos, orientando as agdes do presidente, bem
como fiscalizando atentamente os atos do Poder Executivo.

Um o6rgédo de tdo grande importancia no combate a corrup¢do e a fraude ndo pode
ficar @ mercé de diretrizes de um mandatario, o qual inclusive podera ser alvo das suas
fiscalizacGes. Certo que a funcdo fiscalizatoria € ampla, por atingir todos os 6rgdos e
autarquias do poder Executivo Federal, e é por essa tamanha envergadura que se compreende
ser necesséaria a sua autonomia.

E imprescindivel que a Controladoria-Geral exerca 0 mais livremente a sua fungéo
primordial, qual seja o contre-rdle, como ja expresso. Ha neste caso a clara evidéncia de que,
a CGU, que deveria ser um 6rgdo de Estado, torna-se um érgdo de Governo.

A diferenca entre ser um 6rgdo de Governo e ndo ser esta ligada a autoridade que Ihe
conduz. Sendo um 6rgéo de Estado a autonomia de atuacdo é muito mais firme legalmente, ha
uma seguranga juridica para as agOes fiscalizatorias, sem necessitar sofrer mudangas
constantes a depender de quem estiver na funcdo de presidente da Republica, pois a
continuidade de acGes, planejamento e execucdo livre serdo perenes.

E necessario se refletir mais sobre esse imprescindivel 6rgdo de controle do Poder
Executivo, tendo em vista a sua atividade proficua, demonstrada em dados e acGes em
combate aos crimes contra a administracdo publica, mormente praticados por servidores.

Ao longo de 20 anos, conforme o painel de correicdo apresentado no portal da
Controladoria-Geral da Unido, que segue, aponta quais os resultados da atuacdo do érgdo em
relacdo aos servidores federais:

SITUAGAOQ DOS PROCESSOS DISCIPLINARES
PROCEDIMENTOS INSTAURADOS: 81.663 SANCOES APLICADAS A AGENTES PUBLICOS

EM ANDAMENTO: 10.631 CONCLUIDOS: 71.032 10.000

2253 w8542

8.000

I Adverténcia

B Suspensio

B Sancdes expulsivas
4.000

2000

W Acusatorios W Acusatarios
Investigativos [T Investigatives
Percentual de sangdes expulsivas reintegradas: 10,4%

Tempo médio dos procedimentos: 1.292 Tempo médio dos procedimentos: 367 Percentual de sangdes expulsivas com fundamento
65,7%

. . . . 9

Percentual de procedimentos em andamento hd Percentual de procedimentos acusatérios com legal ligado & corrupcéo: %
i . o ]

mais de 2 anos:  62,0% ao menos um apenado: 38,1%

Percentual de prescrigdo: 16,4%

ZQuadro 1- Demonstrativo da acdo de correicdo da CGU

’Quadro 1 - Demonstrativo da Correicdo, resultado do trabalho da CGU, disponivel em:
http://paineis.cgu.gov.br/corregedorias/index.htm



Chama atencdo os dados correspondentes & quantidade total dos processos
instaurados desde o ano de 2003, quando se iniciou a contabilizagdo, dois anos apos a criagdo
do 6rgdo, 81.663. Outra informacdo que urge no quadro, a maioria dos processos
administrativos envolve acusados, ndo apenas investigados, no total de processos concluidos.

Por ultimo nota-se que a causa de exoneracdo de servidores, que ainda estad em nivel
elevado, é a pratica de atos corruptivos, de um montante de 8.542, um percentual de 65,7,
algo alarmante em uma sociedade em defesa da democracia.

Para que atos de investigacdo sejam perenes, a instituicdo deve ser amparada por
uma legislacdo que garanta de fato a autonomia da instituicdo. Deve-se concluir que, enquanto
uma Medida Provisoéria tiver o conddo da transformar a estrutura organica da instituicdo, ja
tdo bem formalizada como é a CGU e, quanto mais tempo durar um governo, mais poder esse

exercera sobre as atuacdes das instituicdes e 6rgaos de controle.

CONCLUSAO

A0 passo que se estuda a complexa teia das acOes da corrupcéo e da fraude, percebe-
se a grande necessidade da formalizagdo de instituicbes cada vez mais aptas a captar as
primeiras movimentac6es dos agentes corruptos.

As instituicdes da Republica, TCU, CGU e o MPU sdo os principais 0rgaos
brasileiros de onde emanam as orientagdes mais bem elaboradas de combate a fraude e a
corrupgéo, toda a composicdo, as funcles, a legislacdo que ampara as decisOes, sdo tdo
especificas que aos olhos maravilhados dos pesquisadores, fazem jus a expressao de entidade
de controle externo.

Como se viu, todas as instituicdes de controle sdo amparadas pela Carta Magna
brasileira, leis especificas e por regimento interno préprio, cujo objetivo é a manutencdo de
uma Republica democratica. Dentro de cada lei ou norma reguladora existe uma semente da
influéncia mundial no combate a corrupg&o.

E importante que as relagbes internacionais fagam vez na composicdo do
ordenamento juridico brasileiro, pois sdo legislacbes compostas por diversas vozes, por
pensamentos que ha tempos estdo inseridos no contexto juridico de raiz germanica, greco-
romana e diversas outras.

Por fim, exsurge o entendimento que ha trés instituicdes que representam em tese a
fiscalizacdo ligada aos trés poderes, CGU - controle interno do Poder executivo; TCU -

controle externo dos gastos publicos com recursos da Unido, orientador do Poder Legislativo;



MPU, 6rgédo guardido da lei - controle externo, instituido para responsabilizacdo de agentes
corruptores perante o poder judiciério.

Por fim, observa-se que a sociedade brasileira esta em progresso, mesmo que timido,
demonstrando o anseio por trazer solucdo pratica para coibir acdes prejudiciais ao que €
comum, ao dinheiro publico. O resultado dessa busca pela protecdo da res publica € a garantia
de uma sociedade com mais recursos, possibilidade de uma divisdo mais igualitaria, aplicacéo

correta do erario, bem como investimento no que realmente é essencial.
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