MINISTERIO PUBLICO, COMBATE A CORRUPCAO
E CONTROLE DAS POLITICAS PUBLICAS

Walter Paulo Sabella

Em palestra recentemente proferida no Grupo de Estudos Ronaldo
Porto Macedo, na cidade de Presidente Prudente, buscamos abordar, numa
perspectiva mais ampla, o tema “corrup¢do e improbidade” proposto pela
Coordenagdo Executiva dos Grupos como area tematica geral, subdividida
em dezessete sub-areas.

Na ocasido, apos apresentarmos as conclusdes da exposi¢ao, colegas
participantes do encontro pediram-nos que escrevéssemos algo a respeito do
que disséramos, visto que nossa palestra, divulgada com o titulo de “Por um
Ministério Publico Contemporaneo : Forca Transformadora da Realidade
Social”, fora desenvolvida de improviso.

Assim, nos limites tragcados por um artigo de sintese, que ndo
permitem grande extensdo e aprofundamento, faremos brevissimo resumo
do que foi dito, reconstruindo, ao final, as dez conclusdes apresentadas para
unanime aprovacao dos colegas.

Um dos fendmenos tipicos do dinamismo inevitdvel e criador da
linguagem ¢ o alargamento da sinonimia possivel dos signos linguisticos,
ndo obstante possa, também, ocorrer o inverso, ou seja, a reducdo de
significados, e até mesmo a exclusdo de determinados vocdbulos do falar
cotidiano, em decorréncia do progressivo desuso.

Com a palavra corrupgdo da-se o primeiro dos fendomenos, isto €, o
sensivel alargamento de significados possiveis, o que deriva precisamente da
multiplicacdo de condutas, no mundo fatico, que esse substantivo pode
indicar. Por outras palavras, e para usar o rigor terminologico do lingiiista
suico Ferdinand de Sausurre ( Cours de Linguistique Générale, Payot,
Paris, 1962 ), na dualidade estrutural do signo lingiiistico -significante e
significado- a imagem acustica permanece inalterada, mas a idéia que com
ela combina acha-se em expansao.

Com efeito, se nos dominios do Direito Penal, as clementares
compositivas do preceito descritivo operam como balizamentos
delimitadores de sentido, fora dai ingressa no vasto campo de abrangéncia



da palavra ‘corrup¢ao’ qualquer conduta humana impregnada de desvalor
¢tico ou violadora dos principios que norteiam a atividade administrativa.

Nao obstante, simples leitura da Lei 8429/92, em especial de seus
artigos 9, 10 e 11, ird mostrar que, nesse diploma legal, improbidade e
corrup¢do ndo possuem equivaléncia, visto que esta constitui uma das
muitas modalidades em que se materializa a primeira. De fato, a simples
violagdo de principio ja pode configurar, segundo a citada lei, conduta
improba, ao passo que a corrupcao pede, pelo menos, o concurso de dois
elementos, invariavelmente presentes, o desvio de funcdo e o
enriquecimento ilicito como registram Emerson Garcia € Rogério Pacheco
Alves ( Improbidade Administrativa, Lumen Juris Editora, Rio de Janeiro,
2008).

Aspecto de incontornavel registro relaciona-se com a auséncia de
nitidez na compreensao do fendmeno da corrupgao, a ponto de mostrar-se
evidente a confusdo entre suas causas e efeitos, o que aponta para a falta de
padrdes metodologicos adequados e de apuramento critico nos estudos sobre
o tema. Basta lembrar que ja se incluiu, no rol de situagdes determinantes ou
causais da corrupcao, a vulgarizagdo da cobranca ou exigéncia de vantagem
ilicita para a pratica ou omissdo de ato de oficio; ora, o que ai se tem,
literalmente configurado, € o préprio ato de corrupgdo ou, mais que isso,
verdadeira concussdo. Também se aponta, sem qualquer compromisso com
rigores analiticos, a transnacionalizacdo de capitais pelos variados
mecanismos propiciadores de legitimag¢dao de recursos ilicitos, quando, na
verdade, impde-se verificar caso a caso, ja que, na maioria das hipdteses, o
que ai se verifica € o exaurimento de corrup¢do consumada, representando a
remessa de recursos para o exterior a op¢do mais eficaz para assegurar a
ocultagdo e o proveito da vantagem conseguida. Igualmente ja se escreveu
que se erige a categoria de causa a auséncia de boa-fé nos negdcios entre
agentes do Estado e administrados; no entanto, convenhamos, o que, nesse
caso, se tem, ndo ¢ mais do que o elemento subjetivo da propria pratica
corrupta.

Assiste razdo a David Osborne ( Reinventing Governnement ) quando
indica o carater endémico da corrup¢ao como obstaculo de dificil superacao
na reengenharia do Estado. Realmente, quando determinados fendmenos,
por sua reiteragdo e gravidade, admitem o emprego da palavra ‘endemia’,
forgoso ¢ concluir que se acham instalados como processo; por outras
palavras, encadeamentos de fatos, entre si imbricados em franca relagdo de
interdependéncia, de forma que passam a operar, sucessiva ¢
alternadamente, como causas e efeitos uns dos outros.



Instalando-se como canal de evasao de recursos do erario, a
corrup¢do atua como barreira impeditiva das atividades prestacionais do
Estado, pois insdlito seria admitir alguma espécie de servico publico cuja
execu¢ao prescindisse de recursos. E dela decorrendo esse efeito perverso,
resulta inevitavel a afirmacdo de que a corrupg¢do se associa a grave violagao
a um direito fundamental, ou seja, o direito a boa administragao publica.
Esvazia-se de sentido a no¢ao de Estado se dela se retira a idéia imanente de
oferecimento de utilidades aos suditos. Alids, a tal ponto ¢ assim que, no
campo do Direito Administrativo, a propria Escola de Bordeaux, com Géze,
Bonnard e outros, estruturou-se sobre a idéia central e basilar do servico
publico, na linha do que preconizara Leon Duguit.

Pois bem ! Por boa administracdo publica ha de ser compreendida a
que guarde observancia plena aos principios mandamentais da Constituigao
Federal, todos eles, em especial os da legalidade, moralidade,
impessoalidade, economicidade e eficiéncia. Mas, ndo apenas. Também os
da prevengdo e da precaucdo, visto que ndo pertencem exclusivamente aos
dominios do Direito Ambiental, mas estendem sua incidéncia a outras searas
do Direito, como bem observa Juarez Freitas, mestre gaucho autor, dentre
outras obras, da excelente “ Interpretagdo Sistemdtica do Direito”.
Contudo, ndo se esgota nesses limites o conceito de boa administracao
publica, impondo-se considerar que assim ndo podera ser qualificada aquela
que ndo assimile a participagdo popular, de inafastdvel inclusao no Estado
Democratico de Direito, ¢ em face do disposto nos artigos 1°. ¢ 3°. do
ordenamento constitucional. Finalmente, considerada a destinacao
finalistica do Ministério Publico, enunciada logo no dispositivo de abertura
de seu capitulo ( artigo 127 ), e diante dos remarcados matizes de
antropocentrismo que impregnam o corpo da Constitui¢do, ingressa,
necessariamente, na amplitude desse conceito —de boa administragao
publica- o acompanhamento fiscalizatorio da atividade administrativa pelo
parquet. Nem se justificaria conclusao diversa, dado que, expressamente,
seu papel de garantidor desse e de outros direitos fundamentais figura na
letra e no espirito da Lei Maior.

Assentadas tais premissas, € buscando estabelecer, para a Instituicao,
um papel de maior efetividade no asseguramento do que, com singeleza, se
denomina boa administragdo publica surge, intuitiva, a afirmagdo de que
para o Ministério Publico mostra-se imperativa uma atuacdo que tenha
carater preventivo e, de preferéncia, nao judicial. Por tais caminhos, podera
operar, com mais eficacia, sobre as situagdes geradoras de corrupgao no seu
plano estrutural. O que se sustenta, por outras palavras, ¢ que ao Ministério
Publico ndo se proibe, ao contrdrio, se permite, que atue nas fases



antecedentes da execucdo administrativa, quando se fixam as metas e se
formulam as politicas publicas, vistas estas como conjunto de acdes e
programas governamentais preordenados a articular os meios estatais e
privados na prossecucao de objetivos que tenham relevancia social.

Nem se diga que a tanto se opdem, como balizamento impeditivo, os
poderes discricionarios do administrador publico, pela ébvia razdo de que a
propria discricionariedade administrativa ndo tem exercicio desgarrado dos
principios constitucionais, cujo influxo sobre os atos de gestdo da coisa
publica acompanha cada passo de quem se acha encarregado de administrar.
Alids, o realce dado pelo mestre Juarez Freitas ( Discricionariedade
Administrativa e o Direito Fundamental a Boa Administra¢do, Malheiros) a
vinculacdo entre discricionariedade e Constituicdo, com outras palavras, mas
com a mesma idéia, pode ser encontrado no classico de Seabra Fagundes
escrito ha mais de meio século, segundo o qual “a atividade discricionaria,
como toda e qualquer atividade executoria, ndo se exerce acima ou além da
lei, mas com plena sujeicdo a ela” . Ora, em tempos de
Neoconstitucionalismo, como querem alguns, ou de constitucionalizagdo do
Direito Administrativo, como aludem outros, ¢ perfeitamente compreensivel
que a conexdo nao se explicite com referéncia literal a lei, como o fez o
festejado autor de “O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder
Judiciario”, mas, sim, com alusdo aos principios constitucionais, segundo o
publicista gatcho, que cunhou, com felicidade, a expressio “boa
administragdo publica”.

Relativamente ao modus com vistas a concretizacdo desses fins,
importa lembrar que o Ministério Publico ndo ¢ um brago do Estado, mas da
sociedade, e ndo se encontra, como dizia Rui, “a servi¢o das pretensoes
contestaveis do erdrio”, mas a servi¢o dos interesses sociais ¢ individuais
indisponiveis e, nesse perfil que o singulariza, plasma-se a necessaria e
intima comunhdo que héa e deve haver entre a instituicdo e o povo. Por isso
mesmo, a realizacdo desse desiderato de boa administragdo publica nao sé
reclama que se acorogoe a participagcdo popular, mas também aconselha ao
parquet que utilize, com mais exceléncia, os instrumentos postos a sua
disposi¢do pelo corpo de normas vigentes no pais, dos quais emergem, como
exemplos intuitivos e imediatos, os previstos nos artigos 26, [ e VI; 27,
paragrafo unico, da Lei 8.625/93; art. 103, incisos VII e VIII, 103, paragrafo
2°, 113, paragrafos 1°. e 2° da Lei 734/93; art. 6°., VII e XVIII, alineas a ¢ b
da Leino. 75/93. A continuidade das agdes poOs-lesdo, como estratégia
predominante, circunscreve o Ministério Publico a protagonista de posicoes
reativas, que o distanciam do ideal preconizado como Instituigdo resolutiva



ou proativa, segundo as expressoes que vem ganhando utilizacdo frequente
no processo dindmico da linguagem a que aludimos no inicio, € ao qual nos
referimos como Ministério Publico Contemporaneo, capaz de apresentar-se
como agente transformador da sociedade brasileira e de suas condigdes
socio-culturais e econdmicas.

Reconstruidas, assim, por solicitagdo dos colegas da regido
Sorocabana, em linhas muito perfunctorias, as diretrizes de nossa palestra na
cidade de Presidente Prudente, reduzimos, a seguir, a enunciados concisos as
dez conclusdes oralmente apresentadas e consensualmente aprovadas
naquela reunido :

1. Enquanto no campo penal a corrup¢ao tem conceito limitado pelos
elementos integrativos do tipo, fora dessa area do Direito sua compreensao
se apresenta muito mais ampla, entrando em linha de consideracdo a
desvalia ética da conduta bem como a ofensa que dela decorre aos principios
diretivos da Administragao Publica.

2. Conquanto a palavra corrupgdo registre crescente expansiao de
significados, no sistema brasileiro, notadamente na Lei 8429/92, insere-se
ela na extensao mais vasta da improbidade administrativa, estabelecendo-se,
em face dessa lei, uma relagdo de género ( improbidade ) e espécie
(corrupgao).

3. No Brasil, a corrupcdo ndo mereceu, até agora, estudos dirigidos
por rigor metodologico e profundidade critica, registrando-se nitida confusdo
entre causas e efeitos, além de inexistir clareza na compreensao de que se
trata de um processo e de arraigada realidade cultural.

4. Entranhada, com raizes fundas, no funcionamento estatal, e
constituindo-se duto de desvio de recursos publicos, a corrupcao viola o
direito fundamental a boa administragdo publica e frustra o regular
adimplemento dos deveres prestacionais do Estado.

5. O Ministério Publico, por sua vocacdo teleologica, e sob a
inspira¢cdo de uma Constituicdo de marcadas cores antropocéntricas, como a
de 1988, tem papel de garantidor do direito fundamental a boa administragdo
publica.

6. A desejavel amplitude do conceito de boa administracdo publica
tem por exigéncias, ndo sO a sujeigdo aos principios constitucionais, com
énfase nos do artigo 37, mas, ainda, a participacdo popular e o
acompanhamento fiscalizatorio do Ministério Publico.

7. No cumprimento da missdao prevista na Constitui¢cdo, o Ministério
Publico deve priorizar uma atuacdo preventiva e preferentemente extra-
judicial, que lhe possibilite agir sobre as causas estruturais da corrupcao,



influir na fixa¢do pactual de metas e na formulagdo de politicas publicas,
bem como acompanhar sua execucao.

8. O alargamento da atuagdo do Ministério Publico, antecedendo a
interven¢ao do Poder Judiciario, encontra amparo e fundamento, nao s6 no
mosaico de normas em vigor, mas também na compreensao de que a propria
discricionariedade administrativa ¢ vinculada aos postulados constitucionais,
sem perder de vista que principios como o da prevengdo e da precaucao nao
pertencem apenas a seara do Direito Ambiental, mas admitem aplicabilidade
a outros ramos do direito.

9. A realizacdo desses fins pede que se estimule a participagdo
popular, exigindo ainda, aproveitamento mais amplo do acervo de meios ¢
poderes instrumentais disponibilizados pelo sistema normativo, como, por
exemplo, os termos de compromisso, as audiéncias publicas e as
recomendagoes.

10. A preponderancia das atuacdes supervenientes a lesdo reduz a
acdo institucional a postura reativa, € nao se compatibiliza com o perfil
proprio de um Ministério Publico contemporaneo, apto a agir como forga
transformadora da realidade social.
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