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RESUMO

ANDRADE, Alfredo Ermirio de Aradjo. O exercicio de influéncia sobre agentes politicos:
limites dos tipos penais de corrupgdo passiva e ativa em zonas cinzentas. 2022. Dissertacéo
(Mestrado) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, S&o Paulo, 2022.

Apoiado em fontes histéricas e tedricas, o presente trabalho se propde a investigar como 0s
discursos sobre a corrupcao politica moldaram instituicdes e praticas concretas voltadas a sua
repressdo no Brasil. Tais agOes foram inicialmente fomentadas pelo Poder Executivo, sobretudo
no primeiro governo de Getulio Vargas e no periodo da Ditadura Militar e, ap6s a promulgacédo
da Constituicdo de 1988, impulsionadas pelo Poder Judiciario, sob direta influéncia de modelos
elaborados por instituicGes internacionais. No contexto democratico, a pesquisa se apoia na
analise de jurisprudéncia de casos paradigmaticos, buscando identificar critérios utilizados
pelos tribunais para interpretar os elementos normativos dos tipos penais de corrupgdo passiva
e ativa. As evidéncias recolhidas sugerem que o ambito de proibicdo da norma penal foi
ampliado, passando a incriminar condutas que antes eram consideradas licitas. 1sso, argumenta-
se, criou zonas de incerteza quanto a sua incidéncia na esfera das relacfes entre atores privados
e agentes politicos, provocando efeitos deletérios sobre a funcionalidade do sistema politico.
Ao final, sdo propostos critérios retificadores de natureza politico-criminal e diretrizes a
interpretacdo dos tipos penais de corrupcao passiva e ativa, visando a delimitacéo de sua zona

de proibicéo.

Palavras-Chave: Direito Penal — Politica Criminal — Corrupcdo Politica — Operacdo Lava Jato

— Histdria da Corrupcéo.



ABSTRACT

ANDRADE, Alfredo Ermirio de Araujo. The exercise of influence over political agents:
limits of criminal types of passive and active corruption in gray areas. 2022. Thesis (Master).
Law School, University of Sdo Paulo, S&o Paulo, 2022.

Supported by historical and theoretical sources, the present work aims to investigate how
discourses on political corruption shaped institutions and concrete practices intended for its
repression in Brazil. These actions were initially promoted by the Executive Power, especially
in the Getulio Vargas administration and in the Military Dictatorship; then, with the
promulgation of the 1988 Constitution, they were driven by the Judiciary, under the direct
influence of models developed by international institutions. In the democratic context, the
research is based on the analysis of precedents of paradigmatic cases, seeking to identify which
criteria the courts employ to interpret the crime’s normative elements on passive and active
corruption. The evidence gathered suggests that the scope of prohibition covered by the criminal
law was expanded, commencing to incriminate conducts that were previously considered legal.
It is concluded that areas of uncertainty were created, which affect the relations between private
actors and political agents, inducing deleterious effects on the functionality of the political
system. Ultimately, the article proposes political-criminal criteria able to rectify the
interpretation of the criminal types of passive and active corruption, contributing to the

delimitation of its prohibited zone.

Keywords: Criminal Law — Criminal Policy — Political Corruption — Operation Car Wash —

History of Corruption



SUMARIO

INTRODUGAO ..ottt ettt en s snens 9
1 REPRESSAO A CORRUPCAO POLITICA A PARTIR DO PODER
EXECUTIVO ..ttt e e e e s e r e e e e e e e s e e ennnees 26
1.1  METODOLOGIA DE ANALISE HISTORICA ......ccccoviriieiiiereieiese e, 26
1.2 AEVOLUCAO DAS IDEIAS SOBRE CORRUPCAOQ .......ccceovveveerereeeeererrieen, 27
1.3 DO IMPERIO A REPUBLICA VELHA: CORRUPCAO POLITICA EM UMA
SOCIEDADE PATRICIA ..ottt 33
14 A ERA VARGAS ...t e e e e e e e e aa e e e e e 37
1.4.1 Os Tribunais ESPECIAIS 08 VAIQaS .........ccouiiiiiiiiiiiiieiiie it 37
1.4.2 Os juristas e a criminalizagdo da corrupgédo no Codigo Penal de 1940................. 41
15 DA QUARTA REEUBLICA AO GOLPE: UMA REPUBLICA EM
TRANSFORMAGAOD ...ttt et e et e e e s nnnaeeas 47
1.5.1 A relacdo entre dinheiro e politica nas primeiras elei¢cbes competitivas ............... 47
1.5.2 O udenismo: retorica anticorrupcao e marcha para 0 golpe.........cccccceevvvvevivneenne, 52
1.6 DITADURAE CORRUP(;AO: MILITARES COMO TUTORES DA
MORALIDADE PUBLICA ...ttt 57
1.6.1 As Comissdes Gerais de INvestigacao (CGI) .....ccocvevviieiiiiiiiiie e 59
1.6.2 O Servico Nacional de Informacdes (SNI) e as cassacOes .........cccveevveeeiivveerivneennn, 72
1.6.3 A COrrupCa0 da dItAUIA..........cciiieeiiie et eaee e 74
1.6.4 A corrupcdo como subterfagio para a tutela dos militares sobre os poderes
(070] 015 ] (U] o [0TSR OUSOPRROPRPSTIS 80
2 REPRESSAO A CORRUPCAO POLITICA A PARTIR DO PODER
JUDICTARIO ..ttt ettt ettt et et nbe e 85
2.1  METODOLOGIA DE ANALISE DE JURISPRUDENCIA DE CASOS
PARADIGMATICOS ... ee sttt s s sttt en s e 85
22  ATRANSICAO ADEMOCRACIA ......ccooeiiiiieieieieete et 98
2.3  CASO COLLOR (ACAO PENAL N°307) ..ocvovevevreeeeeeeieisieieisseses s e 104
24  CARACTERISTICAS DA POLITICA BRASILEIRA DE COMBATE A
CORRUPGAQO NO SECULO XXl..oueviviireiiieiiieiiieesesse s 118
2.4.1 Mudancas de paradigma: as discussdes sobre o fendémeno da corrupgéo (1964-

2000) ettt r e areas 119



2.4.2 A internacionalizacdo do combate & COrTUPGED ........ccvrruerrieerieaieiie e 128
2.4.3 A internalizacdo: reflexos na politica criminal brasileira.............cccocoeeiinnnn 131
25 O CASO “MENSALAO” (ACAO PENAL N°470) ....ccoeviveeeereieeeereeeeneveieeenann, 138
26  AOPERACAO LAVA JATO ..ottt 155
2.6.1 CaS0 ANAIE VAIGAS ...cveeueieiieiiieiieeiie ettt ettt ettt enbe e neennes 156
2.6.2  CaSO GIM ATGEIO ... s 161
2.6.3  CASO LUIA......oiiiiiiieie s 165
2.6.4 CasO Valdir RAUPP ... ..ottt 175
2.7 SINTESE DA ANALISE JURISPRUDENCIAL.........coieieeeeeeeeerer e 180
3 ASPECTOS POLITICO-CRIMINAIS E DOGMATICOS.......cccocovviiinrinieenes 187
3.1 DIRETRIZE~S PARA UMA POLITICA CRIMINAL DE CONTROLE DA
CORRUPGCAQO POLITICA. ..ottt 187
32  APLICAGAO DAS DIRETRIZES POLITICO-CRIMINAIS A INTERPRETAGAO
DOS E}EMENTOS NORMATIVOS “ATO DE OFICIO” E “EM RAZAO DA
FUNGC A e e s 191
3.2.1 Os “poderes de fato” e a funcao do agente politico.................cccccceeevviiiiiiiinnnnnnn. 193
3.2.2 O At0 . OFICIO....cieeieeiieiieee s 197
3.2.3 A “compra de boas relagies” ..............ccveeiiiiiiiiiiiiii 199
CONCLUSAOQ ..ottt 201

REFERENCIAS ...ttt sttt 205



INTRODUCAO

Existe uma relagdo conflituosa entre a definicdo de “corrup¢do politica” e o
estabelecimento de um conceito juridico, e mais especificamente juridico-penal, para esta
locucdo. Trata-se da complexidade de “traduzir” para o universo do direito o sentido dos
fendmenos sociais.! Em algumas situacdes essa transposicio é mais simples, como no caso do
homicidio, cuja significacdo enquanto acontecimento empirico € muito proxima de seu conceito
juridico-penal (“matar alguém™). Mas, mesmo nesta hipdtese, sua correlagdo ndo € exata, como
se observa dos debates sociais a respeito da natureza da vida intrauterina. Naturalmente, as
definigBes extrajuridicas sdo controvertidas e, portanto, mutaveis. Do mesmo modo, embora de
maneira mais restrita, os “[...] limites dos conceitos juridicos ndo sdo objetivos, mas sim
disputaveis.”? E nisso ha uma influéncia reciproca: as mudancas de sentido atribuidas aos
fendmenos sociais incidem sobre 0 mundo do direito, enquanto as definigdes juridicas — que se
realizam por atos normativos e se concretizam com a aplicacdo destes aos casos concretos —,
interferem no modo como tais fendmenos séo entendidos.

Falar de corrup¢do como um acontecimento social € distinto de aborda-la enguanto
fendmeno juridico. E essas nuances, quando nao apreendidas, podem gerar certas confusoes.
Susan Rose-Ackerman, por exemplo, rejeita definicdes muito amplas do conceito de corrupcao,
por entender que as agdes corruptas devem ser necessariamente ilegais (se ndo penalmente
proibidas, ao menos por outros ramos do direito), excluindo de sua abrangéncia condutas
meramente imorais.® E natural que o pesquisador tome definicdes mais ou menos amplas sobre
os fenbmenos que pretende investigar, a fim de circunscrever o escopo de seu trabalho. Todavia,
a normatizacdo de um determinado conceito ndo é capaz de defini-lo enquanto fendmeno

social.*

! Sobre a relagdo entre a linguagem da ciéncia juridica, das outras areas do conhecimento e da linguagem comum,
v. BITTAR, Eduardo C. B. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e prética da monografia para os cursos de
direito. 10. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012. p. 94-101.

2 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Valor, norma e injusto penal: consideragdes sobre os elementos
normativos do tipo objetivo no Direito Penal contemporaneo. Belo Horizonte: D’Placido, 2018. p. 337.

¥ ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption & Purity. Daedalus, v. 147, n. 3, 2018. p. 103.

4 Nessa direcdo, a critica de Paul Heywood as defini¢des de corrupgio politica centradas na ilegalidade: “Indeed,
illegality is central to many definitions of political corruption, and the argument can be made that it is only by
reference to legal norms that a basis for comparative analysis can be provided. Such an approach, however,
confronts a two-fold problem: first, laws are not necessarily consistent in interpretation or application across
different countries. What is illegal in one country may not be in another, leading to situations in which similar acts
can be defined as corrupt or not according only to where they take place”. Cf. HEYWOOD, Paul. Political
Corruption: problems and perspectives. Political Studies, v. 45, n. 3, 1997. p. 422-423.
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Disso deriva a autonomia entre a corrup¢do como fendmeno social e enquanto

fenémeno juridico. Nem todas as a¢Ges socialmente consideradas como “corruptas” serdo
ilegais e, dentre estas, ndo sdo todas as que serdo abrangidas pelos delitos de corrupcéo ativa e
passiva previstas na legislacdo brasileira. Afinal, o sistema juridico-penal estabelece diversos
outros tipos penais que visam a tutela de bens juridicos vinculados a administragdo publica
(tréfico de influéncia, advocacia administrativa, peculato, prevaricacdo etc.). Portanto, nem
tudo o que é socialmente compreendido como corrupcao assim o é para o direito; e ainda que
haja uma norma de sancéo vinculada a este comportamento, nem sempre ela sera de natureza
penal; e mesmo que o seja, ela ndo serd necessariamente incriminada nos crimes
normativamente identificados como delitos de corrupcéo associados a administragdo publica.®

Enquanto compete a politica criminal estabelecer definicbes em sentido mais amplo
ao conceito de corrupgdo, cabe a dogmatica precisar o significado dos elementos normativos
dos tipos penais associados a este fendmeno, a fim de estabelecer os limites de sua incidéncia
sobre situagdes concretas. Nesse sentido, um estudo de politica criminal ndo pode partir de
critérios indeterminados, preocupando-se indiscriminadamente com quaisquer fatos. Contudo,
também ndo pode se limitar as defini¢Bes juridicas atribuidas a estes delitos. Mesmo porque,
cOmo a norma se concretiza sobre a realidade a partir de um processo hermenéutico, seu sentido
ndo é univoco. Alias, o trabalho da dogmatica consiste, em grande medida, no estabelecimento
de parametros para identificacdo dos limites das normas. Como afirma José Reinaldo Lima
Lopes, as “proibigdes e permissdes nao existem como coisas da natureza”, de modo que o
processo de identificacdo de seus contornos “[...] ndo ¢ dedutivo, mas deliberativo.”®

Por isso ndo ha como precisar, de antemdo, quais condutas séo englobadas pelo &mbito
de incidéncia dos tipos penais de corrup¢do. A pesquisa desenvolve-se gradativamente nesta
direcdo, mas € incabivel definir antecipadamente os seus pontos de chegada, sob pena de se
inverter a logica da investigacdo cientifica.

Este problema metodolégico é explicado pela necessidade de se precisar, no campo da

pesquisa cientifica em direito, um “vocabulario interno”, que se relaciona com a linguagem

® Que sdo aqueles previstos nos artigos 317 (corrupgéo passiva), 333 (corrupgao ativa) e 337-B (corrupcio ativa
em transacdo comercial internacional) do Cadigo Penal. A referéncia aos delitos associados & administracao
publica serve & diferenciacdo destes com outros tipos penais nominados como delitos de corrup¢do, como o0s que
constam dos artigos 218 (corrupcdo de menores), 271 (corrupcdo ou poluigdo de agua potavel), 272 (falsificacao,
corrup¢do, adulteracdo ou alteracdo de substancia ou produtos alimenticios) e 273 (falsificagdo, corrupgdo,
adulteracdo ou alteracéo de produto destinado a fins terapéuticos ou medicinais), todos do Cédigo Penal.

6 LOPES, José Reinaldo Lima. Régua e compasso (ou Metodologia para um trabalho juridico sensato). Mimeo.
Texto publicado em espanhol como: LOPES, José Reinaldo Lima. Reglés y compés. In: COURTS, Christian
(Org.). Observar la ley. Madrid: Editorial Trotta, 2006. p. 13-22.
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juridica, ¢ um “vocabulario externo”, afeito a linguagem natural. O vocabulario interno, embora

possua conceitos proprios e sistematica autbnoma, o que é intrinseco a ciéncia do direito’,
recebe influxos dos sentidos atribuidos aos objetos apreendidos pela linguagem natural, a qual,
dialeticamente, também é influenciada pelos conceitos juridicos.® Portanto, se a pretenséo ¢ de
ir do fenbmeno (vocabulario externo) a sua expressao juridico-penal (vocabulario interno), este
conjunto de fatos abrangidos pela norma ndo pode ser rigorosamente predeterminado.

E verdade, por outro lado, que existe um certo consenso — edificado a partir da doutrina
e da jurisprudéncia — sobre a necessidade de incidéncia da norma juridico-penal em situacGes
mais claramente inseridas no seu ambito de proibicdo. Por exemplo, sabe-se, com alguma
seguranca, que o guarda de transito, quando remunerado por particular para deixar de lavrar
uma multa contra ele, comete o crime de corrupgao passiva (enquanto o particular, o delito de
corrupcgéo ativa). O mesmo pode ser dito do auditor fiscal que deixa de autuar um particular
mediante pagamento. E isso ocorre tanto pela clara identificacdo entre as caracteristicas da
situacdo de fato com os elementos normativos desses tipos penais (no caso, o “oferecimento” e
consequente “recebimento” de “vantagem indevida” para “determinar” a “omissdao” de um “ato
de oficio” do “funcionario publico’), como pela evidente percepgao de que a situagao configura
lesdo a um bem juridico associado a administracdo publica (seja ele a imparcialidade no
exercicio da funcao, a moralidade publica, ou o correto funcionamento da administracao).

N&o se pode dizer o mesmo, contudo, de outras circunstancias de fato. Tome-se o
exemplo de um agente politico que recebe vantagens para influenciar a pratica de um ato de
competéncia de outro funcionario pablico, cuja fungdo em nada se relaciona com a sua. Aqui,
ja ndo héa clareza quanto a proibicdo juridico-penal da conduta. Afinal, o particular ndo esta
“oferecendo” a “vantagem indevida” ao funcionario para “determina-lo a praticar” um ato de
oficio. Entender a incidéncia da norma pressuporia interpretar que o referido “ato” nao
precisaria ser do seu oficio. E quanto ao agente publico, nao parece facil definir se ele “recebeu”
a “vantagem” “‘em razdo de sua fungdo”, pois a conduta mercadejada ndo integra o conjunto de
suas atribuicdes funcionais. O delito somente se configuraria se, por um processo interpretativo,
entender-se que o funcionario estaria vendendo o seu prestigio, ou sua influéncia, associadas a

funcdo que exerce, assim lesando um determinado bem juridico previamente identificado.

" LOPES, José Reinaldo Lima. Régua e compasso (ou Metodologia para um trabalho juridico sensato). Mimeo.
Texto publicado em espanhol como: LOPES, José Reinaldo Lima. Reglés y compés. In: COURTS, Christian
(Org.). Observar la ley. Madrid: Editorial Trotta, 2006. p. 13-22. p. 16.

8 BITTAR, Eduardo C. B. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e pratica da monografia para os cursos de
direito. 10. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012. p. 100.
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O primeiro exemplo representaria um espectro de condutas inseridas, para usar a

terminologia de Hart, em “zonas vastas e centrais do direito”, ou seja, naquelas sobre as quais
existe certa clareza quanto a incidéncia de uma determinada regra, que representaria a maior
parte dos fatos. Ja o segundo, se identificaria com as “zonas de franja”, sobre as quais recai
certa obscuridade quanto & subsuncdo dos fatos as normas.® E justamente sobre estas “zonas
de intersecgdo entre o legal e o ilegal”, ou “zonas cinzentas° quanto aos crimes de corrupgao,
que repousa 0 objeto deste estudo.

Dessa perspectiva, natural que o estudo se volte a analise dos tipos penais, 0s quais,
enquanto estruturas normativas decorrentes do principio da legalidade®!, possuem uma funcéo
de garantia, que esta associada ao seu papel de delimitacdo das areas do justo e do injusto e,
enquanto instrumento comunicativo entre o Estado e o cidaddo, de orientar o comportamento
do destinatario da norma penal, mediante o esclarecimento destas zonas de permissdo e
proibico.*? Assim, é tarefa do Direito Penal estabelecer critérios racionais a interpretacdo de
seu contelido, inclusive a fim de reduzir a arbitrariedade na aplicacdo da lei penal.*®

Retomando a discussdo a respeito do fendmeno social sob estudo, apresentou-se como
premissa que ele ndo pode se limitar ao conjunto de condutas ilicitas, assim reconhecidas pelo
direito, porque ndo se pode precisar, de antemao, quais elas seriam. Esta, no entanto, € uma
definicdo negativa e ainda € necessario circunscrever o objeto de estudo.

Uma primeira delimitacéo: pretende-se investigar o fendmeno da “corrupg¢ao politica”.
Desde logo, deve-se abdicar da busca por um conceito homogéneo ou universal, haja vista que
a sua definicao € essencialmente ideoldgica, por pressupor um determinado conjunto de crencas
e valores daquele que a conceitua.* Assim, e a despeito do intenso debate sobre o tema, ndo se

chegou a um consenso quanto a sua definicdo, de modo que os pesquisadores tendem a utilizar

® HART, H. L. A. O conceito de Direito. Tradugdo de A. Ribeiro Mendes. 3. ed. Lisboa: Fundagdo Calouste
Gulbenkian, 2005. p. 167-168.

10 Para se valer da expressdo utilizada em OSTRONOFF, Leonardo José; SALLA, Fernando Entre o licito e o
ilicito: a dindmica do roubo de cargas e suas zonas cinzentas. Ciéncias Sociais Unisinos, Sdo Leopoldo, v. 56, n.
2, p. 228-239, maio/ago. 2020. Aplicando o conceito ao campo do estudo da corrupcédo, v. LEDENEVA, Alena.
A critique of the global corruption “paradigm”. In: KUBIK, Jan; LINCH, Amy (Eds.). Postcommunism from
Within: Social Justice, Mobilization, and Hegemony. New York: New York University Press, 2013. p. 321.

11 BRANDAO, Claudio. Introducéo ao direito penal: analise do sistema penal a luz do principio da legalidade.
Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 93.

12 TAVARES, Juarez. Teoria do injusto penal. 4. ed. Floriandpolis: Tirant lo Blanch, 2019. p. 185; BECHARA,
Ana Elisa Liberatore Silva. Valor, norma e injusto penal: consideracfes sobre os elementos normativos do tipo
objetivo no Direito Penal contemporaneo. Belo Horizonte: D’Placido, 2018. p. 127-128.

13 ZAFFARONI, Eugenio Radl et al. Direito Penal brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Revan, 2010. 2 v. p. 126-
127.

14 CALERA, Nicolas Maria Lopez. Corrupcion, ética y democracia. In: SAN MIGUEL, Francisco; MEDINA,
Silvina Alvarez (Coords.). La corrupcion politica. Madri: Alianza, 1997. p. 120.
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0 sentido que mais lhes convém.’® A pretensdo de outorgar universalidade a este conceito

esbarra, por exemplo, nas distin¢Ges peculiares aos sistemas politicos de diferentes paises, de
modo que o estabelecimento de uma definicdo geral proporcionaria somente um ponto de
partida para sua analise.*®

Para os propdsitos desta pesquisa, circunscreve-se os fendmenos a serem analisados
como aqueles caracterizados por uma relacdo bilateral, na qual figuram, de um lado, um
intraneus (agente politico), e de outro, um extraneus (um estranho ao oficio do intraneus, que
pode ou ndo ocupar uma funcdo publica), na qual este busca, mediante a promessa ou
disponibilizacéo de uma vantagem, pecuniéria ou ndo, influenciar alguma conduta do intraneus,
presente ou futura, que Ihe beneficiara.

Trata-se, evidentemente, de um conjunto amplissimo de circunstancias, que podem ou
ndo ser ilegais ou configurar a préatica de crimes. Portanto, este ndo é um conceito natural,
tampouco normativo, de corrupcao politica, mas apenas um ponto de partida para as discussoes
que se tencionam desenvolver. Em seu cerne, trés elementos encontram-se mais delimitados:
(i) a bilateralidade da relagéo, (ii) 0 nexo entre a vantagem e o interesse por influenciar uma
conduta, (iii) que pode ser praticada ou omitida por um agente politico.

Excluem-se do escopo desta pesquisa, portanto, as acdes unilaterais, que poderiam
configurar os crimes de peculato, prevaricacdo, concussdo, a modalidade do delito de corrupcao
passiva na qual ha solicitacdo de vantagem, mas ndo seu aceite!’, a hipdtese de advocacia
administrativa que ndo é influenciada por um terceiro, e o delito de trafico de influéncia na
modalidade solicitar — todas formas delitivas caracterizadas pela unilateralidade da conduta do
intraneus.

Afastam-se, também, as hipdteses em que o intraneus ndo é agente politico. Quanto a
estes, toma-se a definicdo de Bustos Gisbert, para quem os agentes politicos sdo aqueles (i)

ocupantes de cargos publicos em razdo de natureza representativa, seja por elei¢do direta ou por

15 KURER, Oskar. Definitions of corruption. In: HEYWOOD, Paul (Ed.). Routledge Handbook of Political
Corruption. Nova York: Routledge, 2015. p. 30.

16 HEYWOOD, Paul. Political Corruption: Problems and Perspectives. Political Studies, v. 45, n. 3, 1997. p. 422.
17 Modalidade que se aproxima, embora néo se confunda, com o delito de concusséo. Nessa direcdo, v. KNIINIK,
Danilo. A universalidade do problema concussdo vs. corrupgdo: notas sobre a jurisprudéncia americana e
brasileira. In: PACELLI, Eugenio; CORDEIRO, Nefi; REIS JUNIOR, Sebastido dos (Coords.). Direito penal e
processual penal contemporaneos. Sdo Paulo: Atlas, 2019. p. 17-38.



14
nomeacdo indireta, (ii) cujos cargos representam exercicio de autoridade publica e (iii) em suas

funcdes, tomam decisdes dotados de ampla margem de discricionariedade. 8

O cerne desta premissa reside na ideia de que os fendmenos potencialmente entendidos
como “corruptos” se localizam nas zonas de intersec¢do entre os interesses publicos e os
privados e que esta relacdo se constitui bilateralmente a partir da busca do particular por
“exercer influéncia” sobre um agente politico, mediante instrumentos que podem ser licitos ou
ilicitos.

O que se entende por corrupcao politica, deste modo, é apenas uma forma (ilegitima)
dentre outras para um particular influenciar as decisdes do agente politico!®, o que poderia se
dar por outros meios, como através da persuasdo ou da violéncia.?’® Nesse sentido, para
Gianfranco Pasquino, a corrup¢do “[...] € uma forma particular de exercer influéncia [...]
alternativa da coer¢do.”?* Ainda nesta dire¢do, segundo Nathaniel Leff, ela € um instrumento
“extralegal” utilizado por grupos de interesse ou por individuos para influenciar o processo de
tomada de decisdo de um agente plblico.??

Assim, para Flavia Schilling, “a caracteristica central” da corrupgdo € sua constituigdo
enquanto um “exercicio de influéncia ilicita”. Esta premissa ¢ importante porque, como nota a
autora, “a [...] capacidade de exercer influéncia ilicita ndo esta igualmente distribuida pela
sociedade [...]”, uma vez que esta depende da posse de recursos estratégicos como dinheiro,
poder ou relagdes sociais.?® 1sso porque, como afirma Mark Warren, a democracia é constituida
de instituicbes e praticas que permitem (ou deveriam permitir) a inclusdo daqueles
potencialmente afetados pelas deliberagfes publicas em seus processos decisorios, sendo um
pressuposto deste regime a existéncia de igualdade (formal) para exercer influéncia sobre 0s
mandatarios de cargos eletivos, os quais devem tomar as decisdes que lhe competem com

transparéncia e imparcialidade. Logo, a corrupcdo na democracia representa uma forma de

18 GISBERT, Rafael Bustos. Corrupcion politica y derecho. In: BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva; DE LA
TORRE, Ignacio Berdugo Goémez. (Orgs.). Estudios sobre corrupcion. 1. ed. Salamanca: Centro de Estudios
Brasilefios, 2012. 1 v. p. 62.

19 SCOTT, James C. Comparative political corruption. New Jersey: Prentice-Hall, 1972. p. 21.

20 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption: a study in political economy. Nova lorque: Academic Press, 1978.
p. 4.

21 PASQUINO, Gianfranco. Corrupgéo. In: BOBBIO, Norberto; MATEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco.
Dicionario de Politica. Traducdo de Carmen C. Varriale et al. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia; Linha
Gréfica Editora, 1991. p. 292.

22 LEFF, Nathaniel. Economic development through bureaucratic corruption. American Behavioral Scientist, v.
8, n. 3, 1964. p. 8-14.

23 SCHILLING, Flavia. O estado do mal-estar: corrupgéo e violéncia. Sdo Paulo em Perspectiva, v. 13, 1999. p.
48.
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exclusdo injustificada de setores da sociedade do processo deliberativo, manifestando a

corrosdo das normas de inclus&o que definem um regime democratico.?

Afinal, em uma sociedade cada vez mais complexa, 0s contornos que separam 0
publico do privado sdo menos nitidos do que apregoava o modelo iluminista de distincéo ideal
entre essas esferas.® As agOes estatais impactam as pretensdes dos particulares; estes, por sua
vez, buscam influenciar os tomadores de decisdo. Nunca se operou uma completa ciséo entre o
publico e o privado, condicdo que somente se acentuou com o aumento da intervencdo do
Estado na ordem econdmica.?®

Por outro lado, na democracia representativa, o exercicio do poder politico é realizado
indiretamente por cidaddos escolhidos através de eleicdes. Por definicdo, estes representantes
devem perseguir o “interesse publico”. No entanto, em uma sociedade plural, diversos
interesses antagonicos entram em conflito com o objetivo de influenciar as a¢fes do Estado, o
que desvela o seu carater heterogéneo.?” Como as agdes do Estado sio a sintese de um processo
de disputa de interesses, opinides e valores, a delimitacdo de um conceito de “interesse publico”
mostra-se dificil, porque ndo existe um interesse comum que compreenda todos 0s interesses
particulares.?

Se é certo que todos os individuos possuem o direito de exercer influéncia sobre o
Estado, também é inegavel que uns influem mais que outros, haja vista que igualdade de direitos
n&o assegura igualdade de influéncia politica.?®

Essas formas de influéncia podem adquirir expressdes mais claramente ilicitas, como
a de “propinas” pagas para comprar um ato determinado; outras mais dibias, como a entrega
de “presentes” a um agente politico; e ainda outras sobre as quais subjaz uma presuncao de
licitude, como as doacdes eleitorais e 0 lobbying. Os dois Ultimos sdo instrumentos tradicionais,

intimamente vinculados, empregados para o exercicio de influéncia. Sdo “duas caras de uma

2 WARREN, Mark. The meaning of corruption in democracies. In: HEYWOOD, Paul (Ed.). Routledge
Handbook of Political Corruption. Nova York: Routledge, 2015. p. 42-48.

%5 ENGELS, Jens Ivo. Corruption and anticorruption in the era of modernity and beyond. In: KROEZE, Ronald;
VITORIA, André; GELTNER, G (Eds.). Anticorruption in history: from antiquity to the modern era. Oxford:
Oxford University Press, 2018. p. 177.

%6 BERCOVICI, Gilberto. A Constituicdo invertida: a Suprema Corte Americana no combate a ampliagdo da
democracia. Lua Nova [online], n. 89, 2013. p. 107.

27 HIRSCH, Joachim. Teoria materialista do Estado: processos de transformacdo do sistema capitalista de
Estado. Tradugdo de Luciano Cavini Martorano. 1. ed. Rio de Janeiro: Revan, 2010. p. 57-58.

28 JESSOP, Bob. State power: a strategic-relational approach. Cambridge: Polity, 2007. p. 10.

2 PRZEWORSKI, Adam. Money, politics, and democracy. Paper apresentado em seminario do departamento
de Ciéncia Politica da USP. S&o Paulo: [s. n.], 2011. p. 1.
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mesma moeda”°, que obstinam, antes e apds o0 processo eleitoral, “garantir acesso a tomadores

de decisdo”.3! Apesar disto, em decisdes recentes, o Poder Judiciario reconheceu a ocorréncia
de delitos de corrupcio passiva e ativa associadas a estas praticas. 2

Sobre as dificuldades de identificagéo das zonas de proibicdo no d&mbito das relagbes
publico-privadas, Bruno Wanderley Reis afirmou:

Os compromissos que constituem a ordem politica sé se distinguem da corrupgéo na medida
em que a legislacéo ritualize os procedimentos que os legitimam e assim os consubstanciem
em valores universais. Conceitualmente, é facil distinguir entre um compromisso
programatico baseado em ideais e um ajuste corrupto de conveniéncias pessoais.
Operacionalmente, nem tanto. O limite exato onde termina o ajuste licito de interesses
distintos e comeca a corrupgdo acaba sendo tracado de variadas maneiras em cada pais,
definido convencionalmente, por tipificacéo legal.®

De modo analogo, Walfrido Warde aponta que muitas condutas entendidas como
corruptas no Brasil, observadas na Operacdo Lava Jato, representam uma tentativa
desorganizada, pois apartada de regras e procedimentos previamente estabelecidos, das classes
empresariais em promoverem o monopolio do acesso aos tomadores de decisdo. Nos Estados
Unidos, ao contrario, como estas regras de acesso encontram-se institucionalizadas, o processo
de criminalizacéo das relagdes publico-privadas € muito menos intenso, ainda que isso ocorra
as custas da edificagdo de um sistema de representagdo politica “de questionavel moralidade”.
L4, portanto, o controle da corrupgdo se realiza “[...] mais pela determinagdo de seu conceito

legal do que por seu combate.”®* Nessa direcdo, Jens Ivo Engels argumenta que quanto mais se

30 FOREMAN, Conrad. Money in Politics: Campaign Finance and Its Influence over the Political Process and
Public Policy. UIC J. Marshall L. Rev., v. 52, 2018. p. 231-232. Na mesma dire¢do, v. GERKEN, Heather.
Keynote Address: Lobbying as the New Campaign Finance. Ga. St. UL Rev., v. 27, 2010. p. 1163; WARDE,
Walfrido. O espetaculo da corrupgdo: como um sistema corrupto e 0 modo de combaté-lo estdo destruindo o
pais. Rio de Janeiro: Leya, 2018. p. 106-107; ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption & Purity. Daedalus, v.
147,n. 3, 2018. p. 106.

31 SANTOS, Manoel Leonardo; MANCUSO, Wagner Pralon; BAIRD, Marcello Fragano; RESENDE, Ciro
Antonio da Silva. Lobbying no Brasil: profissionalizagao, estratégias e influéncias. Texto para discussdo. Brasilia:
IPEA, 2017. p. 43-48.

32 Quanto as doagdes eleitorais, em casos vinculados a Operacdo Lava Jato, v. BRASIL. Supremo Tribunal Federal
(2. Turma). AP 996. Relator(a): Min. Edson Fachin. Data de Julgamento: 29/05/2018; BRASIL. Supremo Tribunal
Federal (2. Turma). AP 1015. Relator(a): Min. Edson Fachin. Data de Julgamento: 10/11/2020. Sobre lobbying,
em processo associado & Operacdo Zelotes, v. BRASIL. Tribunal Regional Federal da 12 Regido. Ac¢éo Penal n°
0070091-13.2015.4.01.3400/DF.

33 REIS, Bruno Wanderley. A Lava-Jato é o Plano Cruzado do combate a corrupcdo. Blog da Novos Estudos
CEBRAP, jun. 2017. Disponivel em: https://novosestudos.com.br/a-lava-jato-e-o-plano-cruzado-do-combate-a-
corrupcao/. Acesso em: 1 ago. 2022.

3 WARDE, Walfrido. O espetéaculo da corrupgdo: como um sistema corrupto e 0 modo de combaté-lo estdo
destruindo o pais. Rio de Janeiro: Leya, 2018. p. 106-107.


https://novosestudos.com.br/a-lava-jato-e-o-plano-cruzado-do-combate-a-corrupcao/
https://novosestudos.com.br/a-lava-jato-e-o-plano-cruzado-do-combate-a-corrupcao/
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intensifica a repressdo penal a uma determinada conduta, mais transgressoes sdo detectadas,

emergindo o paradoxo de que os processos de criminalizagdo criam o crime.®®

Estas consideracGes sdo convergentes as preocupacdes apresentadas nos paragrafos
anteriores. O processo de identificacdo das zonas ilicitas ndo emerge da realidade como um
dado da natureza. Trata-se de um problema normativo, que pressupde a existéncia de uma regra
proibitiva e da posterior aplicacdo desta a um caso concreto, mediada por um juizo de
interpretacdo. E tanto o processo de tipificacdo como o de sua concrecdo a realidade s&o
valorativos®, sendo o primeiro de natureza eminentemente politica, relacionada a escolha das
condutas especialmente nocivas que demandam tratamento por sangdes e instrumentos penais,
e o segundo vinculado as atribui¢cdes de sentido delimitadas pelo “territorio semantico” da
norma.®’

Se as areas do licito e do ilicito ndo sdo pressupostas, entdo se justifica a abordagem
desta pesquisa, que pretende partir de um conjunto circunscrito de situagdes (que envolvam o
exercicio de influéncia de um particular sobre um agente politico) para, depois, buscar
identificar critérios capazes de orientar o processo de interpretagdo das normas aos casos
concretos, a partir dos tipos penais existentes na legislacdo brasileira, a fim de reduzir as
incertezas em “zonas cinzentas” de incidéncia da norma, sem com isso ter a aspiragao
(intangivel) de decota-las com exatid&o.

A discussdo e delimitacdo desses critérios serdo apresentados no terceiro capitulo e se
voltardo aos elementos normativos dos tipos penais de corrupcao passiva e ativa.

Todavia, optou-se por desenvolver outros dois capitulos antecedentes, a fim de agregar
evidéncias empiricas ao tracado destes parametros. Trata-se de consideracdes historicas
(primeiro capitulo) e de politica criminal (segundo capitulo).

Os tipos penais, por prescreverem proibicdes gerais e abstratas, sdo dotados de relativa

abertura valorativa®®, oferecendo ao intérprete a tarefa de concretizar o sentido da norma, a

35 ENGELS, Jens Ivo. Corruption and anticorruption in the era of modernity and beyond. In: KROEZE, Ronald;
VITORIA, André; GELTNER, Guy (Eds.). Anticorruption in history: from antiquity to the modern era. Oxford:
Oxford University Press, 2018. p. 168.

% BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Valor, norma e injusto penal: consideracGes sobre os elementos
normativos do tipo objetivo no Direito Penal contemporaneo. Belo Horizonte: D’Placido, 2018. p. 127-128.

37 ZAFFARONI, Eugenio Raul et al. Direito Penal brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Revan, 2010. 2 v. p. 127.

38 Nessa direcdo, Salvador Netto faz objecdo a pretensa dicotomia entre reconhecimento e interpretacdo como
formas de apreensdo do contetdo do delito, haja vista que sempre é requerido o exercicio de interpretacdo por
parte do intérprete. Cf. SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo. Tipicidade penal e principio da legalidade: o
dilema dos elementos normativos e a taxatividade. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sdo Paulo, v. 18,
n. 85, jul./ago. 2010. p. 235. Na mesma direcdo, v. TAVARES, Juarez. Fundamentos de teoria do delito. 1. ed.
Florianopolis: Tirant lo Blanch, 2018. p. 182.
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partir de escolhas que devem encontrar referéncia no texto legal.3® Como aponta Ana Elisa

Bechara, o dilema se acentua quando os tipos penais sdo construidos a partir de elementos
normativos*’, pois a compreensdo do ambito de incriminag&o da norma demanda um juizo de
remissao valorativa, que, se vinculado a uma logica de legitimacédo da intervencao penal (e ndo
de limitacdo da incidéncia da norma), pode conduzir & indevida penetracdo de critérios
pragmaticos e subjetivos que tendem a expandir a zona de proibicdo dos delitos.** A remissio,
nestas condi¢des, pode conformar o Direito Penal a partir dos valores e interesses do julgador,
edificados a partir de sua visdo ética sobre a realidade em que se encontra inserido, conduzindo
a uma indesejada moralizacdo da intervencdo penal.*? O problema da criacdo judicial do
sentido da norma penal*® reside, portanto, na abertura que ela oferece ao magistrado para
interpreta-la a revelia do contetido semantico expresso em seu texto, fragilizando a taxatividade
da lei penal e o principio da separagdo entre os poderes.**

A exacerbada penetracdo de discursos eticos no processo de concre¢do da norma €
frequentemente observado quando os tipos penais de corrupcdo sdo apreciados pelo Poder

Judicidrio, tanto no Brasil*, a partir da redemocratizacdo, como em outros paises. Nessas

3 PALAZZO, Francesco. O principio de determinacgdo taxativa da lei penal. Traducdo de Anténio Martins. In:
GRECO, Luis; MARTINS, Antbnio (Orgs.). Direito penal como critica da pena: estudos em homenagem a
Juarez Tavares. S8o Paulo: Marcial Pons, 2012. p. 493.

40 Bechara, a despeito de reconhecer a inexisténcia de um conceito univoco a respeito desta categoria, 0s enxerga
como elementos que, para serem compreendidos, demandam a realizacdo de operacfes de reenvio de sentido para
outras normas, juridicas ou extrajuridicas, assim, embora todos os elementos que compdem o tipo, descritivos ou
normativos, requeiram atividade interpretativa para a apreensdo de seu contetdo, tais elementos demandam um
exercicio mais intenso de remissdo, v. BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Valor, norma e injusto penal:
considerag@es sobre os elementos normativos do tipo objetivo no Direito Penal contemporéneo. Belo Horizonte:
D’Placido, 2018. p. 387-388. Nessa direcdo, v. ZAFFARONI, Eugenio Raul et al. Direito Penal brasileiro. 2. ed.
Rio de Janeiro: Revan, 2010. 2 v. p. 132-133.

41 BECHARA, op. cit., p. 364-365.

42 1bidem, p. 326-327; 350.

43 Sobre o tema, v. GOMES, Mariangela Gama de Magalhdes. Direito penal e interpretacéo jurisprudencial:
do principio da legalidade as simulas vinculantes. So Paulo: Atlas, 2008. p. 38; ANDREUCCI, Ricardo Antunes.
Direito penal e criagdo judicial. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1989. p. 63-64; ROSA, Paula Nunes
Mamede. A funcdo ressocializadora de acordo com o Poder Judicidrio: encarceramento em massa e
responsabilidade estatal. Belo Horizonte: Editora D’Placido, 2019. p. 88.

4 PALAZZO, Francesco. O principio de determinagdo taxativa da lei penal. Tradugdo de Antonio Martins. In:
GRECO, Luis; MARTINS, Antbnio (Orgs.). Direito penal como critica da pena: estudos em homenagem a
Juarez Tavares. S&o Paulo: Marcial Pons, 2012.

45 Nesse sentido, Luis Greco e Adriano Teixeira alertam que a discussao juridico-penal, tanto no plano da politica
criminal, como no da dogmadtica penal, sobre o tema da corrupcdo, € frequentemente eivada por moralismos,
messianismos e consideragdes pragmaticas injustificaveis. Cf. GRECO, Luis. TEIXEIRA, Adriano. Aproximacao
a uma teoria da corrupcdo. In: LEITE, Alaor; TEIXEIRA, Adriano (Orgs.). Crime e politica. Rio de Janeiro: FGV
Editora, 2017. p. 24. Como exemplo eloquente desta abordagem, cito a descricdo de campanha publicitéria que
Roberto Livianu apresenta sobre o tema em obra monografica: “No primeiro filme, vemos as cores vivas de um
bebé risonho e cheio de vida, deitado em seu berco espléndido com tudo aquilo que precisa para ser feliz: paz,
carinho, conforto, brinquedos e a mamadeira como alimento. Ele é a mais bela, pura e verdadeira representacéo
do povo brasileiro, existindo e vivendo com dignidade e respeito o pleno gozo de seus direitos humanos, civis,
sociais e politicos. Na sequéncia, por forca da agdo devastadora da corrupg¢ao, as cores se esmaecem gradualmente
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situacdes, ndo raras vezes o Direito Penal é retratado como um instrumento de promocdo de

finalidades sociais*® (como o “combate a corrupgio”), subvertendo sua fun¢do garantidora de
liberdades individuais e desnaturando a principiologia em que este subsistema juridico se
arrima, como nos critérios de subsidiariedade e fragmentariedade.*’ Dessa 6tica, o Direito Penal
é visto como um instrumento de luta politica*®, sendo algado, como aponta Massimo Donini,
para corresponder expectativas que estdo para além de suas possibilidades materiais*®. A
hermenéutica, diz o autor, também sera vista como um instrumento de luta, o que se da mediante
0 emprego de critérios extensivos e de analogia in malam partem na interpretacdo dos tipos
penais, ante a justificativa de se conferir efetividade a intervencdo penal®® e colmatar suas
alegadas “lacunas de punibilidade”.®* Nesse sentido, como afirma Ana Elisa Bechara, tal

paradigma torna por inserir “[...] na zona de proibicdo normativa hipoteses concretas que nao

e 0s itens que antes compunham a perfeita e irretocavel cena existencial comegam a desaparecer, levando embora
0 antes justo sorriso.” Em sua percepg¢do, a campanha contribui a “[...] desnudar abruptamente nossa corrupcéo,
para destacar que ela aniquila hoje os direitos das pessoas e que as proximas geracOes correm SErio risco,
chamando-se ao final cada um a cumprir seu papel.” (LIVIANU, Roberto. Corrupc¢ao. 3. ed. rev. e ampl. S&o
Paulo: Quartien Latin, 2018. p. 164-165).

4 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Corrupcdo, crise politica e direito penal: as licdes que o Brasil ainda
precisa aprender. Boletim IBCCRIM, Séo Paulo, v. 25, n. 290, jan. 2017. p. 6.

47 Cf. BATISTA, Nilo. Introduc&o critica ao direito penal brasileiro. 12. ed., rev. e atual. Rio de Janeiro: Revan,
2011. p. 82-88.

“8 F bastante frequente a evocagio de um sentido bélico ao tratamento da corrupgio, veiculada na formula de “luta
contra a corrup¢ao”. Nesse sentido, v. DALLAGNOL, Deltan. A luta contra a corrup¢ao: a Lava Jato e o futuro
de um pais marcado pela impunidade. Rio de Janeiro: Primeira Pessoa, 2017; DE SANCTIS, Fausto. Anti-
corruption in Brazil — criticisms and developments. In: POHLMANN, Markus, et al (Eds.). Bribery, fraud,
cheating: how to explain and to avoid organizational wrongdoing. Wiesbaden: Springer, 2020. p. 94. Opondo-se
a utilizaclo desta retérica, v. MOCCIA, Sergio. O controle da criminalidade organizada no Estado Social de
Direito: aspectos dogmaticos e de politica criminal. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sdo Paulo, v. 19,
n. 92, p. 31-57, set./out. 2011. p. 55; BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. EI Derecho Penal entre eficacia y
garantias: los reflejos de la politica criminal de control de la corrupcién para el sistema penal. Caderno de
Relaces Internacionais Faculdade Damas, v. 10, 2019. p. 44; SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra
aadministracdo publica. 1. ed. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2018. p. 150; VALIM, Rafael; GUTIERREZ
COLANTUONO, Pablo Angel. O enfrentamento da corrupgio nos limites do estado de direito. In: ZANIN
MARTINS, Cristiano et al (Coords.). O caso Lula: a luta pela afirmacéo dos direitos fundamentais no Brasil. Sao
Paulo: Contracorrente, 2017. p. 74-77.

4% DONINI, Massimo. Diritto penale di lotta. Cio che il dibattito sul diritto penale del nemico non deve limitarsi a
esorcizzare. Studi sulla questione criminale, n. 2, maio/ago. 2007. p. 62.

%0 Nessa direcdo, justificando a necessidade de flexibilizacdo dos critérios de imputagdo do crime de corrupgéo
passiva, Melina Flores sustenta que isto é necessario para responder “[...] ao anseio de maior eficicia no combate
a corrupgdo”, uma vez que a escolha por critérios mais restritivos “acentua a impunidade.” (FLORES, Melina
Castro Montoya. O crime de corrupcéo e a anélise do ato de oficio. In: SALGADO, Daniel de Resende; QUEIROZ,
Ronaldo Pinheiro de; ARAS, Vladimir. Corrupgdo: aspectos sociol6gicos, criminoldgicos e juridicos. Salvador:
Editora JusPodivm, 2020. p. 591-592. Para Raquel Branquinho Nascimento, a opgao por critérios mais rigidos,
como a de vinculagdo da vantagem indevida a um “ato de oficio” caracterizaria uma “insuficiente ou deficiente
prestacdo jurisdicional”, dai porque devem ser estabelecidos “parametros juridicos mais efetivos para o
enfrentamento da corrup¢do”. Cf. NASCIMENTO, Raquel Branquinho. Corrupgéo passiva e ato de oficio no
ordenamento juridico criminal brasileiro. 2021. 135 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Universidade
Catdlica de Brasilia, Brasilia, 2021. p. 126-127.

1 DONINI, op. cit., p. 62.



20
correspondem ao seu enunciado original, sob a justificativa de uma mais eficaz intervencéo
penal [...].”%?

Assim, como o direito é influenciado pelas mudangas sociais®?, as ideias vigentes em
um determinado momento histdrico a respeito de um certo tema — que podem ser extraidos dos
discursos de formuladores de politicas publicas, operadores do direito, intelectuais e outros
formadores de opinido®* — sdo capazes de produzir modificagdes de sentido a respeito de como
o Direito Penal deve tratar este especifico fendmeno.% E a partir do discurso, empiricamente
fundamentado ou ndo, que se veicula o debate de ideias capaz de conduzir a uma reordenacéo
de prioridades sociais a serem abordadas por meio do Direito Penal, incidindo sobre a teoria do

delito a partir do desvalor atribuido ao comportamento proibido (ou a proibir), tanto para dele

52 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Valor, norma e injusto penal: consideracdes sobre os elementos
normativos do tipo objetivo no Direito Penal contemporaneo. Belo Horizonte: D’Placido, 2018. p. 364-365.

%3 CAMARGO, Antonio Luis Chaves. Tipo penal e linguagem. Rio de Janeiro: Editora Forense, 1982. p. 1. Para
Claus Roxin, as mudancas sociais influenciam a teoria do delito através das causas de justificacdo, pois o contetido
dos elementos do tipo mudaria de sentido muito mais vagarosamente. Cf. ROXIN, Claus. Politica criminal e
sistema juridico-penal. Tradugéo de Luis Greco. Rio de Janeiro: Renovar, 2000. p. 48-49. Em trabalho posterior
Roxin considerou que a identificagdo de um bem juridico depende de pressupostos mutaveis quanto a relevancia
penal de uma conduta em um determinado momento histérico. Cf. ROXIN, Claus. Sobre o recente debate em torno
do bem juridico. Tradugio de Luis Greco. In: GRECO, Luis; TORTIMA, Fernanda Lara (Orgs.). O bem juridico
como limitagéo do poder estatal de incriminar? 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris. p. 251. Claudio Brandao
ressalta que os elementos normativos do tipo sdo propicios a mudangas de sentido & medida em que se altera a
realidade cultural. Cf. BRANDAO, Claudio. Introdugio ao direito penal: analise do sistema penal & luz do
principio da legalidade. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 115.

%% Nessa direcdo, para José Luis Diez Ripollés, abordando o processo legislativo no contexto de formulagio de
normas penais, a “[...] opinido publica ¢é, definitivamente, a opinido de especialistas. N&o de quaisquer
especialistas, mas sim daqueles que podem propagar sua opinido sobre a sociedade, dada a sua capacidade,
reiteradamente confirmada, de conseguir que uma ampla maioria da mesma compartilne, ainda que
superficialmente, seus pontos de vista. [...]. A opinido publica, assim considerada, é um estado de opinido, isto é,
uma interpretacéo consolidada de certa realidade social e um acordo béasico sobre a necessidade e o modo de influir
sobre a mesma.” Cf. DIEZ RIPOLLES, José Luis. A racionalidade das leis penais: teoria e pratica. 2. ed. rev.
atual. e ampl. Traducéo de Luiz Régis Prado. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016. p. 36.

% Nesse sentido, para Winfried Hassemer, a percepgéo valorativa da sociedade sobre um determinado problema é
“a outra face — tedrica — da moeda que ¢ a politica criminal”, uma vez que os “bens juridicos ndo se constroem
apenas no plano tedrico, mas sim na pratica social de valores”, inclusive quanto ao “grau de necessidade no que
diz respeito ao bem lesionado e a intensidade de ameaga da lesdo, percebida socialmente”. Cf. HASSEMER,
Winfried. Linhas gerais de uma teoria pessoal do bem juridico. Traducdo de Fernanda Lara Tértima. In: GRECO,
Luis; TORTIMA, Fernanda Lara (Orgs.). O bem juridico como limitag&o do poder estatal de incriminar? 2.
ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris. p. 20.
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retirar a legitimidade da incriminacdo®®, como para acentua-la.>” Como mostra David Garland,

o surgimento de “novas ideias” sobre o crime e os criminosos influencia as respostas conferidas
a este fenbmeno, as quais sdo constituidas a partir de “[...] um novo parametro de mentalidades,
interesses e sensibilidades que alteraram 0 modo como pensamos em sentimos o problema
subjacente.”®® Especialmente a partir dos anos oitenta, com a fragilizacio do welfare state, vdo
se estabelecendo novas agendas®®, que priorizam o enfrentamento a determinadas condutas,
consideradas especialmente nocivas ao corpo social.

Retoma-se, assim, a discussdo sobre a contetido da politica criminal®®, ndo no campo
do dever-ser — sobre qual seria a melhor abordagem juridico-penal quanto a um certo tema, ou
ainda sobre quais deveriam ser seus tragos gerais na relacdo com a dogmatica penal —, mas na
esfera de como ela realmente se expressa. Em sentido amplo, toma-se como paradigma a
compreensdo de Juarez Cirino dos Santos, de que “[...] a politica criminal é o programa do
Estado para controlar a criminalidade.”®® Estas premissas convergem com a percepc¢do de
Carolina Costa Ferreira, para quem a politica criminal “[...] € um mecanismo discursivo, social
e politico [...]”, voltado a identificagdao de “condutas que merecem ser criminalizadas” e ao
estabelecimento de “estratégias de aplicagio do poder punitivo”.6> Como aponta Juan Bustos
Ramirez, uma vez que o poder estatal ndo é uno, mas se encontra dividido, existem muitas

politicas criminais dentro de um Estado, o que explica a sobreposi¢do de movimentos distintos,

% Como as reformas penais descriminalizantes empreendidas na Alemanha nos anos 1970, impulsionadas pelo
“projeto alternativo”. Cf. ROXIN, Claus; ARZT, Gunther; TITEDERMANN, Klaus. Introducéo ao direito penal
e ao direito processual penal. Traducdo de Gercélia Batista de Oliveira Mendes. Belo Horizonte: Del Rey, 2007.
p. 37-38; ou ainda no reconhecimento, a partir do Supremo Tribunal Federal, do principio da insignificancia e de
sua aplicacdo sobre determinadas condutas, que conduzem a sua atipicidade em raz&o do desvalor do resultado.
Sobre otema, v. BOTTINI, Pierpaolo Cruz et al. A confusa exegese do principio da insignificancia e sua aplicagio
pelo STF: andlise estatistica de julgados. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sdo Paulo, v. 20, n. 98, p.
117-148, set./out., 2012.

57 Como descreveu Luis Carlos Valois, em estudo sobre a construgdo de uma agenda internacional sobre o combate
ao trafico de entorpecentes (“guerra as drogas”). Cf. VALOIS, Luis Carlos. O direito penal da guerra as drogas.
3. ed. Belo Horizonte: Editora D’Placido, 2019. p. 37-326.

%8 GARLAND, David. A cultura do controle: crime e ordem social na sociedade contemporanea. Traducéo de
André Nascimento. Rio de Janeiro: Revan, 2008. p. 48.

5% Como descrito por Jestis-Maria Silva Sanchez, em sua influente leitura sobre as tendéncias politico-criminais
identificadas nas sociedades pés-industriais. Cf. SILVA SANCHEZ, Jests-Maria. A expansdo do direito penal:
aspectos da politica criminal nas sociedades pés-industriais Tradugdo de Luiz Otévio de Oliveira Rocha. 3. ed.
rev. e atual. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2013.

0 BUSTOS RAMIREZ, Juan. Politica criminal y estado, Ciencias Penales. Revista de la Asociacion de Ciencias
Penales de Costa Rica, ano 9, n. 12, ago. 1996.

61 SANTOS, Juarez Cirino dos. Politica criminal: realidades e ilusGes do discurso penal. Discursos Sediciosos,
Rio de Janeiro: Revan, ano. 7, n. 12, 2002. p. 53-57. Na mesma dire¢do, Mauricio Dieter conceitua a politica
criminal como o “programa que estabelece as condutas que devem ser consideradas crimes e as politicas ptiblicas
para repressdo e prevengdo da criminalidade e controle de suas consequéncias”. Cf. DIETER, Mauricio
Stegemann. Politica criminal atuarial: a criminologia do fim da histéria. Rio de Janeiro: Revan, 2013. p. 18

2 FERREIRA, Carolina Costa. A politica criminal no processo legislativo. Belo Horizonte: Editora D’Placido,
2017. p. 29.
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em seu interior, de reducéo e incremento de estratégias punitivas.®® Disso deriva a possibilidade

de abordagem, enquanto problema autdnomo, de uma politica criminal sobre a corrupcio®, ou
até mesmo de sua circunscricdo especifica quanto a corrupgéo politica.®

O processo hermenéutico, ao estabelecer concretamente o &mbito de proibicdo de uma
norma penal, ndo somente é influenciado por tendéncias politico-criminais, como também
estabelece, ele prdprio, parametros de politica criminal. Esse movimento dialético é percebido
no tratamento juridico-penal da corrupg¢do, marcado por um crescente ativismo judicial que se
arrima na imagem heroica atribuida a certos magistrados.%®

A hipétese que sera desenvolvida no segundo capitulo é de que os Tribunais brasileiros
promoveram, mediante decisfes judiciais, um gradativo alargamento do ambito de
incriminacgdo dos tipos penais de corrupgao passiva e ativa, em um processo que se inicia com
o0 julgamento do caso Mensaldo e se acentua nas acdes penais relacionadas a Operagédo Lava

Jato. Ou seja, embora os tipos penais fossem 0s mesmos, passou-se a criminalizar condutas que

53 N&o se encontra no escopo dessa pesquisa discutir as diversas concepgdes existentes sobre o conceito de politica
criminal. Apenas a fim de situar o debate, tem-se a leitura de Claus Roxin sobre a relacdo entre politica criminal e
dogmatica juridico-penal como a mais influente na Europa Continental e na América Latina. Nela, o autor aponta
que as categoriais que compdem a teoria do delito devem ser analisadas a partir de critérios politico-criminais, que
devem ser extraidos das teorias sobre as finalidades da pena. Com isso, objetivava construir um sistema
axiologicamente orientado, capaz de se contrapor a teorias positivistas entdo preponderantes, que organizavam a
dogmatica penal por meio de abstragdes conceituas autorreferenciadas (“pirdmides sistematica de conceitos”)
apartadas da realidade social. Cf. ROXIN, Claus. Politica criminal e sistema juridico-penal. Tradugdo de Luis
Greco. Rio de Janeiro: Renovar, 2000. p. 82-85. A dificuldade de extrair um contetdo claro do significado de
politica criminal na obra de Roxin ja havia sido apresentada por Silva Sanchez. Cf. SILVA SANCHEZ, Jesus-
Maria. Politica criminal en la dogmatica. In: SILVA SANCHEZ, Jesus-Maria (Ed.). Politica criminal y nuevo
derecho penal. Libro homenaje a Claus Roxin. Barcelona: Bosch, 1997. p. 19. Por sua vez, Diez Ripollés critica
0 paradigma roxiniano, por considerar que sua definicdo de politica criminal, além de excessivamente vaga, a
subordina e a instrumentaliza a dogmatica, privando-a de constituir um sistema epistemolégico préoprio. Além
disso, ao confiné-la aos limites do Direito Penal, retiraria sua ancoragem das discussdes de politica publica. Cf.
DIEZ RIPOLLES, José Luis. La politica criminal en las ciencias penales: un analisis critico de la contribucion de
Roxin. Revista Electrénica de Ciencia Penal y Criminologia, n. 23, 2021. p. 29-30.

64 Como se observa, por exemplo, em: BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. El Derecho Penal entre eficacia y
garantias: los reflejos de la politica criminal de control de la corrupcién para el sistema penal. Caderno de
RelacBes Internacionais Faculdade Damas, v. 10, 2019. p. 25-50; DE LA TORRE, Ignacio Berdugo Gémez.
Corrupcion y Derecho Penal. Condicionantes internacionales y reformas del Cédigo Penal. In: CAPEL, José Saez
(Org.). Cuestiones actuales de derecho penal. Buenos Aires: Editorial Jusbaires, 2015. p. 35-90; SOUZA,
Luciano Anderson de. Crimes contra a administracéo publica. 1. ed. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2018.
p. 159-162.

% Nesse sentido, v. TERRADILLOS BASOCO, Juan M. Estrategias politico-criminales frente a la corrupcion
politica: apuntes desde la experiencia espafiola. Revista Penal México, v. 6, n. 11-12, 2016. p. 227-246.

% BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Valor, norma e injusto penal: consideracGes sobre os elementos
normativos do tipo objetivo no Direito Penal contemporaneo. Belo Horizonte: D’Placido, 2018. p. 364; SEMER,
Marcelo. Os paradoxos da justica: judiciério e politica no Brasil. Sdo Paulo: Editora Contracorrente, 2021,
passim; TOJAL, Tarsila Fonseca. A faceta revanchista do Estado no “combate a corrupgdo”. In: SOUZA, Regina
Cirino Alves Ferreira de (Org.). Intolerancia e Direito Penal. Belo Horizonte: D'Placido, 2019. p. 218.
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antes ndo eram punidas (a0 menos ndo por estes delitos). Este fendmeno, segundo a hipdtese,

seria analogo ao que ocorreu na Italia a partir da Mani Pulite.®’

Buscar-se-4 identificar esta hipdtese com o auxilio de metodologia empirica
qualitativa, ancorada na analise de jurisprudéncia sobre casos paradigmaticos relacionados ao
tema de pesquisa. Esta abordagem permite, ndo somente extrair a ratio decidendi dos julgados,
mas também inseri-la nas circunstancias em que a deciséo foi tomada, articulando uma relagéo
entre texto e contexto que permita elaborar as razdes que conduziram a interpretacdo do direito
de uma determinada maneira. Deste modo, possibilita-se uma abordagem empiricamente
situada sobre o problema de pesquisa, 0 que é proveitoso ao processo de indicacdo de critérios
para interpretacdo dos tipos penais sob estudo, que devem ser capazes de responder as
inquietagBes e demandas concretas existentes na pratica dos Tribunais.

Chega-se, entéo, ao ultimo aspecto a ser abordado. Como afirmado anteriormente, a
ideia predominante havida sobre um tema, circunscrita a um determinado momento histérico,
influencia, por meio dos discursos, a estruturacéo de um programa politico-criminal que cuidara
dos processos de criminalizagio® — primaria (estabelecimento dos tipos penais) e secundaria
(exercicio do poder de punir em concreto) — relacionados a esta questdo. Esses programas
podem ser produtos de maior ou menor reflexdo tedrica ou ancoragem empirica; podem ainda
ndo se encontrar rigorosamente institucionalizados. Mas se for possivel identificar a sua
manifestacdo na realidade, ou seja, a efetiva maneira como esses processos de criminalizacéo
ocorreram®, entdo é possivel afirmar que, naquele momento, havia uma politica criminal que
Ihe era associada.

Neste ambito, outra hipdtese de pesquisa € de que durante alguns periodos historicos
anteriores a redemocratizacdo, qualificados por suas tendéncias autoritarias — mais
especificamente entre 1930 e 1934, durante a primeira fase do Governo Vargas, e entre 1964 e
1978, da instalacdo do regime militar a distensdo —, houve uma politica criminal, organizada a
partir do Poder Executivo, dirigida ao enfrentamento da corrupcdo politica. A principal

diferenca entre estes programas e aqueles desenvolvidos apds a Constituicdo de 1988 € o fato

57 MANES, Vittorio. O papel poliédrico do juiz penal: entre as pressdes da hermenéutica e os limites do sistema.
Traducdo de Antonio Tovo. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, S&o Paulo, v. 23, n. 114, mai./jun. 2015.
p. 480; DONINI, Massimo. Diritto penale di lotta. Cio che il dibattito sul diritto penale del nemico non deve
limitarsi a esorcizzare. Studi sulla questione criminale, n. 2, maio/ago. 2007. p. 76.

8 Cf. BARATTA, Alessandro. Criminologia critica e critica do Direito Penal: Introducio a sociologia do direito
Penal. Traducdo de Juarez Cirino dos Santos. 6. ed. Rio de Janeiro: Revan, 2011. p. 160; ZAFFARONI, Eugenio
Raul et al. Direito Penal brasileiro. 4. ed. Rio de Janeiro: Revan, 2011. 1 v. p. 43; SANTOS, Juarez Cirino dos.
Direito Penal: parte geral. 7. ed. rev. e ampl. Floriandpolis: Empério do Direito, 2017. p. 10.

8 Cf. CACICEDO, Patrick. Democracia e processo de criminalizaco da corrupgdo no Brasil. Revista brasileira
de ciéncias criminais, n. 128, 2017. p. 410.
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de que aquelas prescindiam da participacdo do Poder Judiciario para a efetivacdo de seus

projetos repressivos.

O Poder Judiciario somente ira lidar juridico-penalmente com a questdo da corrupcao
politica a partir da redemocratizagéo, especialmente em razdo do estabelecimento da liberdade
de imprensa e da desvinculagdo do Ministério Publico do Poder Executivo. Nesse sentido, o
“caso Collor” (Acao Penal n° 307) foi a primeira agdo penal julgada originariamente pelo
Supremo Tribunal Federal (STF) que continha a imputagéo do delito de corrupgao passiva.

Os programas politico-criminais estabelecidos nos periodos autoritarios, como se
pretende demonstrar, eram engendrados exclusivamente a partir do Poder Executivo, por meio
de 6rgdos jurisdicionais de excecdo, como 0s Tribunais Especiais no periodo Vargas e as
Comissbes Gerais de Investigacdo na ditadura militar. Com maior ou menor efetividade no
desempenho dos poderes punitivos, esses tribunais de excecao influiram significativamente na
vida politica nacional, estruturando-se através de atos normativos que buscavam conferir uma
aparéncia de legalidade a praticas que se exteriorizavam, no plano da realidade, de maneira
arbitraria e seletiva.’® Além disto, esse programa politico-criminal, no caso da ditadura militar,
ainda se desenvolvia por meios informais, através da cooperacdo e acompanhamento dos
servicos de espionagem do Estado.

Estas politicas criminais foram moldadas nos especificos contextos historicos em que
tais regimes alcancaram o poder central, sendo formuladas a partir das ideias que seus fautores
possuiam sobre o problema da corrupcéo politica. O estudo destas experiéncias autoritarias,
quando associadas a analise do discurso oficial sobre o tema, permite observar tanto as ideias
e discursos sobre a corrupgdo em perspectiva histérica, como a sua compreensdo em termos
de histdria institucional™, diante da materializagdo destes discursos em formas juridicamente
apreensiveis. Ainda, possibilita-se a comparacao entre estes elementos e aqueles que constituem
expressdes mais recentes dos esfor¢os de combate a corrupcao, identificando suas dissonancias
e semelhancas. Estas similitudes, espera-se conseguir demonstrar, revelam os tragos autoritarios
de algumas concepcdes e praticas do presente.

Portanto, reconstruindo essa introducéo, iniciada com a delimitacdo do problema de
pesquisa e com o estabelecimento das premissas que a orientardo, pretende-se nessa

investigacdo: (i) Situar historicamente os debates sobre a ideia de corrupcéo e examinar sua

0 Sobre o conceito de “legalidade autoritéria”, aplicavel a esta descrigdo, v. PEREIRA, Anthony W. Ditadura e
repressdo — o autoritarismo e o Estado de Direito no Brasil, no Chile e na Argentina. S&o Paulo: Paz e Terra, 2010.
p. 283-294.

"1 LOPES, José Reinaldo de Lima. Direito e histdria: questdes para uma estranha disciplina. Histéria do Direito:
RHD, Curitiba, v. 1, n. 1, p. 331-350, jul./dez. 2020. p. 335.
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relacdo com préticas institucionais e o exercicio concreto do poder de puni¢cdo quanto ao

fenémeno da corrupcdo politica, na histéria brasileira a partir de 1930 até o fim do regime
militar, o que serd feito no primeiro capitulo; (ii) Examinar, a partir do caso Collor até a
Operacdo Lava Jato, o entrelagamento entre discurso, politica criminal e decisfes judiciais
sobre a interpretacdo dos delitos de corrupcdo passiva e ativa; com isso, pretende-se verificar
se existe uma relacdo entre estes componentes e, em caso positivo, qual seria a sua natureza,
bem como identificar o contetido deliberado em casos paradigmaticos, visando compreender 0s
dilemas atuais relacionados ao &mbito de proibicdo destas normas, o que tera lugar no segundo
capitulo; e (iii) Com base no acumulo apreendido nas secBes anteriores, propor diretrizes para
uma politica criminal do controle da corrupgdo politica e, a partir dela, apresentar critérios a
interpretacdo dos elementos normativos dos tipos penais de corrupgdo passiva, que sejam
capazes de melhor circunscrever o seu &mbito de incidéncia e reduzir as incertezas quanto a sua
configuracdo em “zonas cinzentas” de permissao e proibicdo, tarefa que sera desenvolvida no

terceiro e Ultimo capitulo.
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1 REPRESSAO A CORRUPCAO POLITICA A PARTIR DO PODER

EXECUTIVO
1.1 METODOLOGIA DE ANALISE HISTORICA

O método de pesquisa empregado nesse capitulo, assentado concomitantemente no
discurso, em sua expressdo juridica e no exercicio concreto da punicdo’?, decorre de
inspiragdes identificadas em alguns autores. Mais diretamente em David Garland, no seu estudo
sobre as tendéncias politico-criminais contemporaneas na Inglaterra e nos Estados Unidos, do
qual se colhe a preocupacio por tecer uma “historia do presente”’3, que abdica de uma narragio
completa do passado analisado, detendo-se com mais vagar apenas sobre os fatos historicos que
0 auxiliaram a compreender as praticas punitivas contemporaneas. Isto aponta para uma
dindmica motivada “[...] antes por uma preocupagao critica de entender o presente do que por

»74 apta a revelar, dentre outros

uma preocupacao historica de entender o passado [...]
elementos, os discursos que conformaram essas tendéncias politico-criminais.

Ja em sentido mais amplo, os trabalhos de Quentin Skinner e John Pocock, da chamada
Escola de Cambridge, no campo da histéria intelectual, influenciaram ndo somente a busca pela
identificacdo do discurso sobre o tema objeto da pesquisa, como o reconhecimento de que o
sentido do texto somente pode ser corretamente apreendido pela analise do contexto em que ele
foi formulado. Segundo Skinner, toda declaracéo esté intrinsecamente vinculada a uma intencao
particular. Esta é aferida em um momento singular e busca enderecar respostas a um especifico

problema, de modo que, para compreendé-la, € preciso recuperar 0 contexto que revela sua

2 A dissertacdo de mestrado de Marina Lima Ferreira apoia-se, justamente, no estudo histérico da dindmica entre
esses trés elementos, como se observa no seguinte trecho: “Tratar de Academia, pena e prisdo sob o viés ideoldgico
imp0e, acima de tudo, reconhecer que o plano da consciéncia esta intrinsecamente ligado a préatica social, o que
implica que ideias ndo podem ser apreendidas como entidades etéreas, livres, autbnomas e, em alguma medida,
naturais; ideias precisam ser historicizadas e compreendidas em suas deformagdes. Nao obstante, a antitese disso
tudo é, justamente, a razdo de ser primordial dos sistemas de ensino e da boa parte (sendo a totalidade) das
instituicdes estatais: a imposicdo de uma série de significagdes como legitimas, a partir da dissimulacdo das
relagdes de poder que estdo em sua base.” Cf. FERREIRA, Marina Lima. Academia, pena e prisdo na cidade de
Sé&o Paulo (1822-1930). 2020. Dissertacdo (Mestrado — Programa de Pés-Graduagdo em Direito Penal, Medicina
Forense e Criminologia) — Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2020. p. 228.

3 A utilizagdo do termo por Garland é declaradamente inspirada em sua cunhagem e emprego por Foucault, em
seu Vigiar e Punir. Cf. FOUCAULT, Michel. Vigiar e punir: historia da violéncia nas prisfes. Traducdo de
Raquel Ramalhete. 32. ed. Petropolis: Editora Vozes, 1987. p. 29.

7 GARLAND, David. A cultura do controle: crime e ordem social na sociedade contemporanea. Traducéo de
André Nascimento. Rio de Janeiro: Revan, 2008. p. 42-43.
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intencdo.”™ Este paradigma ¢ fundamental para evitar a recepcdo anacronica das ideias

politicas™, um problema frequentemente observado no campo da analise histérica dos sentidos
sobre corrupcéo.

Escolheu-se dar esse “passo para tras” visando recontextualizar o sentido historico
atribuido ao fenbmeno da corrupgdo politica e suas expressdes concretas na realidade brasileira,
a fim de propor uma concepcédo de politica criminal que seja historicamente situada e esteja
historicamente fundamentada, para que dela sejam excluidas certas tendéncias autoritarias que

ainda se manifestam no presente.

1.2 AEVOLUCAO DAS IDEIAS SOBRE CORRUPCAO

Corrupcao é um termo polissémico, cujo sentido variou ao longo da histéria, na medida
em que as sociedades foram passando por profundas mudancas estruturais. E relativamente
recente a ideia de corrupgdo como venalidade em torno do exercicio de uma fungdo publica.
Esta compreensdo remonta as revolucdes liberais que derrubaram as monarquias absolutistas e
seu regime de privilégios, posicionando o interesse publico no centro do debate politico,
excluindo a possibilidade de congruéncia entre o “bem comum” e os interesses privados.

O bem comum, assim, passa a ser vinculado a esfera publica, dando origem a moderna
divisdo entre o publico e o privado, que separa os interesses legitimos dos ilegitimos.”” Essa
separacdo é aprofundada a partir da acomodacéo dos interesses em uma ordem democratica, do
aumento da participacdo politica e do desenvolvimento de uma burocracia apta a conferir
racionalidade e previsibilidade a acdo dos agentes econdmicos em uma sociedade capitalista,
de modo que o exercicio do governo passa a ser compreendido como uma responsabilidade

publica, e ndo mais como uma prerrogativa particular.”® Esta criagdo moderna é acompanhada

S SKINNER, Quentin. Meaning and Understanding in the History of Ideas. History and Theory, v. 8, n. 1, 1969.
p. 48-49.

6 POCOCK, J. G. A. Texts as events: reflections on the history of political thoughts. In: POCOCK, J. G. A.
Political thought and History: essays on theory and method. Cambridge: Cambridge University Press, 2009. p.
116. A influéncia da Escola de Cambridge é percebida no campo da historia do direito no Brasil. Nesse sentido, v.
LOPES, José Reinaldo de Lima. Direito e histdria: questdes para uma estranha disciplina. Historia do Direito:
RHD, Curitiba, v. 1, n. 1, p. 331-350, jul./dez. 2020. p. 335-336; QUEIROZ, Rafael Mafei Rabelo. O direito e as
acdes imorais: Paul Johann Anselm Feuerbach e a construgdo do moderno direito penal. S&o Paulo: Almedina,
2012. p. 32.

" ENGELS, Jens Ivo. Corruption and anticorruption in the era of modernity and beyond. In: KROEZE, Ronald;
VITORIA, André; GELTNER, G (Eds.). Anticorruption in history: from antiquity to the modern era. Oxford:
Oxford University Press, 2018. p. 175.

8 SCOTT, James C. Comparative political corruption. New Jersey: Prentice-Hall, 1972. p. 8.
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pela crescente distingdo entre direito publico e direito privado e pelo desenvolvimento do direito

administrativo.”

A ideia de transgressdo de tais fronteiras conferiu-se 0 nome de corrupgéo, fendmeno
que passa a ser sancionado pelo Direito Penal.&® Assim, a no¢io moderna de corrupgéo politica
esta associada a contaminacdo do publico pelo privado, em um movimento que remete a “perda
da pureza” da esfera publica, mediante o qual os politicos ¢ a politica em si tornam-Se impuros,
logo corruptos.®

Antes, no entanto, o termo “corrup¢do” possuia sentidos dos mais variados, geralmente
associados a ideia de degeneracdo moral, decadéncia dos regimes politicos e degradacéo fisica.
Outros sentidos incluiam as qualidades morais do pecador (em oposicao a perfeicdo divina), a
venalidade dos juizes®® e a simonia (compra e venda de privilégios eclesiasticos, favores
divinos).®®

Enquanto atualmente confundem-se, sob o0 mesmo termo, as condutas desviantes e o
resultado que elas produzem, no periodo moderno “[...] as praticas ndo eram consideradas em
si corruptas: elas desencadeavam o processo de corrupgdo da Republica.”®* Se no renascimento
0 paradigma que orientava as sociedades era a virtude, no iluminismo esse valor é associado ao
progresso. A busca por prosperidade material, antes enxergada como uma forma de corrupcéao
decorrente do individualismo, torna-se um vetor estruturante da moral individual da nova
sociedade capitalista diante da reabilitacdo dos impulsos egoistas.®® Antes, buscava-se corrigir
a moral individual, passando-se, depois, a punir o comportamento desviante através de leis.%®

O patronato, o favoritismo e o clientelismo eram praticas recorrentes, socialmente

8 KROEZE, Ronald. The rediscovery of corruption in western democracies. In: MENDILOW, Jonathan; PELEG,
llan (Eds.). Corruption and Governmental Legitimacy: A Twenty-First Century Perspective. Laham: Lexington
Books, 2016. p. 22; FARIA, Aléxia Alvim Machado. Peita, suborno e a construgéo do conceito juridico-penal
de corrupgdo: patronato e venalidade no Brasil imperial (1824-1889). 2018. Dissertacdo (Mestrado em Direito) -
Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2018. p. 122-123.

8 ENGELS, op. cit., p. 175.

81 BRATSIS, Peter. The construction of corruption, or rules of separation and illusions of purity in bourgeois
societies. Social Text, v. 21, n. 4, 2003. p. 15-16.

82 ENGELS, Jens Ivo. Corruption and anticorruption in the era of modernity and beyond. In: KROEZE, Ronald;
VITORIA, André; GELTNER, G (Eds.). Anticorruption in history: from antiquity to the modern era. Oxford:
Oxford University Press, 2018. p. 169.

8 BUCHAN, Bruce. HILL, Lisa. An intellectual history of political corruption. Houndmills: Palgrave
Macmillian, 2014. p. 5.

8 ROMEIRO, Adriana. Corrupgdo e poder no Brasil: uma histéria, séculos XVI a XVII. Belo Horizonte:
Auténtica Editora, 2017. p. 22.

8 BUCHAN, op. cit., p. 169.

8 KROEZE, Ronald. The rediscovery of corruption in western democracies. In: MENDILOW, Jonathan; PELEG,
Ilan (Eds.). Corruption and Governmental Legitimacy: A Twenty-First Century Perspective. Laham: Lexington
Books, 2016. p. 22.
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aceitas e, por muito tempo, positivamente valoradas. Na Espanha da época do mercantilismo,

os cargos de funcionérios reais eram obtidos mediante compra ou por outorga do rei, que
possuia o direito de estabelecer tais relagbes de patronagem. As posi¢des administrativas,
portanto, ndo correspondiam a moderna ideia de servico publico, na qual o funcionario serve
ao Estado e se submete ao primado da lei. Os funcionarios daquele tempo eram servos do rei e,
assim, obrigados a se manter leais ao monarca, de modo que eventuais condenagdes por
recebimento de suborno ndo geravam acusagdes de corrupcao, mas de usurpacdo da autoridade
e patriménio do rei.?’

Em Portugal, narra Anténio Manuel Hespanha, praticas de contrabando e usurpacao
de poder ndo eram compreendidas como corruptas, uma vez que a autonomia dos funcionarios
e as relacOes clientelares e de fidelidade eram préprias de um regime politico no qual o Estado
ndo era orientado por critérios de racionalizacdo e disciplina.®® Quando da colonizagdo
portuguesa no Brasil, a coroa promoveu um “giro permissivo”, que deliberadamente autorizou
a apropriacdo dos bens régios pelos colonos, a fim de assegurar o sucesso da empreitada
colonizatdria.®® No caso dos oficios comprados, condutas hoje associadas a ideia de venalidade
do cargo publico eram enxergadas como prerrogativas decorrentes da propriedade que fora
adquirida, o que explica o reduzido controle juridico dessas praticas no Brasil Colonia.*
Portanto, historicamente contextualizado, o iconico Sermdo do Bom Ladrdo do Padre Antonio
Vieira deve ser compreendido como uma reflexao a respeito da corrosdo de valores morais em
uma sociedade cristd, e ndo como a descricdo de atos de venalidade da funcdo publica.®
Também inseridas nesse contexto, as Ordenacgdes Filipinas possuiam conteudo pré-iluminista

de modo que “[...] suas regras penais detinham l6gica instrumental de mera defesa de interesses

87 CASTILLO, Francisco Anjdjar; FEROS, Antonio; LEIVA, Pilar Ponce. A sick body: corruption and
anticorruption in early modern Spain. In: KROEZE, Ronald; VITORIA, André; GELTNER, G (Eds.).
Anticorruption in history: from antiquity to the modern era. Oxford: Oxford University Press, 2018. p. 142;
sobre o comércio de cargos publicos no Brasil Colénia, v. PRADO JR., Caio. Formacdo do Brasil
contemporaneo: coldnia; entrevista Fernando Novais; posfacio Bernardo Ricupero. 1. ed. Sdo Paulo: Companhia
das Letras, 2011. p. 356-357.

8 HESPANHA, Antonio Manuel. As estruturas politicas em Portugal na Epoca Moderna. In: TENGARRINHA,
José (Org.). Histdria de Portugal. Sdo Paulo: EDUSC-UNESP, 2001. p. p. 123.

8 SHECAIRA, Sérgio Salom&o. Corrupcdo: uma analise criminoldgica. In: GRECO, Luis; MARTINS, Antonio
(Orgs.). Direito penal como critica da pena: estudos em homenagem a Juarez Tavares. S&o Paulo: Marcial Pons,
2012. p. 606-607; FIGUEIREDO, Luciano Raposo. A corrup¢do no Brasil colonia. In: AVRITZER, Leonardo et
al. (Org.). Corrupcao: ensaios e criticas. 2. ed. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2012. p. 178-179.

% FARIA, Aléxia Alvim Machado. Peita, suborno e a construgéo do conceito juridico-penal de corrupgao:
patronato e venalidade no Brasil imperial (1824-1889). 2018. Disserta¢do (Mestrado em Direito) - Universidade
Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2018. p. 128.

1 FIGUEIREDO, op. cit., p. 178-179.
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reais.”?

O regime politico era, por definicdo, um regime de privilégios em que ndo estavam
presentes as nogdes de igualdade politica ou de submissdo do governo as leis. Tais aspectos
somente irdo mudar com o advento do Estado contemporineo.®® O patronato e as redes
clientelares legitimadas a partir da ideia de uma monarquia absoluta passaram, a partir de 1780,
a ser condenadas e compreendidas como sindnimo de corrup¢do. O enfrentamento as estruturas
politicas, econdmicas e juridicas do Antigo Regime era, de certa forma, uma luta contra a
corrup¢do®, encarnada na figura do jacobino Robespierre, “o incorruptivel”.® Isso revela que
ndo somente a corrupgdo, como também 0s movimentos anticorrupcdo sdo essencialmente
vinculados a disputa do poder, no contexto das relagdes entre 0s regimes politicos e as
contestacGes morais que estes sofrem.

Assim, ndo é de se estranhar que no Império e na Republica Velha o termo corrupgéo
seja utilizado como uma “forma de acusa¢do” contra o sistema politico.*® A capacidade de
representacdo da realidade que o termo possui — assegurando sua constante presenga no debate
politico — pode ser explicada pela coexisténcia de seus dois sentidos principais em uma mesma
palavra: corrupcdo é um abuso da funcéo publica para obtencdo de vantagens privadas e, ao
mesmo tempo, uma expressdo da degradagdo moral e politica daquele que a pratica.®’

Essa transicdo semantica é captada pelo dicionario®® de Anténio Morais da Silva, 0

92 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a administragdo pUblica. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2019. p. 33.

% ROMEIRO, Adriana. Corrupgdo e poder no Brasil: uma histéria, séculos XVI a XVII. Belo Horizonte:
Auténtica Editora, 2017. p. 41-42.

% ENGELS, Jens Ivo. Corruption and anticorruption in the era of modernity and beyond. In: KROEZE, Ronald;
VITORIA, André; GELTNER, G (Eds.). Anticorruption in history: from antiquity to the modern era. Oxford:
Oxford University Press, 2018. p. 172-173.

% KROEZE, Ronald. The rediscovery of corruption in western democracies. In: MENDILOW, Jonathan; PELEG,
Ilan (Eds.). Corruption and Governmental Legitimacy: A Twenty-First Century Perspective. Laham: Lexington
Books, 2016. p. 22.

% SCHWARCZ, Lilia Moritz. Corrupgo no Brasil império. In: AVRITZER, Leonardo et al (org.). Corrupgao:
ensaios e criticas. 2. ed. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2012. p. 199.

9 BUCHAN, Bruce. HILL, Lisa. An intellectual history of political corruption. Houndmills: Palgrave
Macmillian, 2014. p. 8. Na mesma dire¢do, v. SHECAIRA, Sérgio Salomdo. Corrup¢do: uma analise
criminoldgica. In: GRECO, Luis; MARTINS, Antonio (Orgs.). Direito penal como critica da pena: estudos em
homenagem a Juarez Tavares. S&o Paulo: Marcial Pons, 2012. p. 603-604.

% Sobre a utilizacdo de dicionarios como fonte no &mbito da historia de conceitos, Reinhart Koselleck afirma que
“[u]lm léxico, uma enciclopédia ou até mesmo um manual sempre tém carater normativo. Nao pretendem fornecer
apenas informagdes; querem fornecer informag@es duradouras. O fascinante é que esse tipo de fonte pode se
desenvolver lentamente numa série. Ao mesmo tempo em que cada novo Iéxico copia afirmacfes de versdes
anteriores, também introduz modificagdes que, mesmo quando pequenas em nimero, podem ser significativas.
Isso permite que os pesquisadores observem o acimulo de novos estratos de significados. [...] A comparacdo
diacronica de léxicos oferece ao pesquisador a possibilidade de demonstrar empiricamente a repetibilidade da
semantica e, a0 mesmo tempo, o seu poder de inovagdo. Por isso, os Iéxicos representam uma fonte imprescindivel
para cada tentativa de reconstruir o ritmo de uma mudanca historico-conceitual”. Cf. KOSELLECK, Reinhart.
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primeiro escrito unicamente em portugués e o mais utilizado durante todo o século X1X.% Sua

primeira edigdo foi publicada em 1789, contando a obra com oito reedi¢des (sendo a Gltima em
1949). Foram encontradas as definicdes da terceira e da oitiva edicOes, publicadas
respectivamente em 1823 e 1889, 0 que € proveitoso a pesquisa porque apresentam, por um
lado, as defini¢Bes vigentes logo apo6s a Proclamacéo da Independéncia e um pouco antes da
edicdo do Cddigo Criminal do Império e, por outro, quando da Proclamacdo da Republica e
confeccdo do Caodigo de 1890.

CORRUPCAO, s. f. O estado da coisa corrupta, ou corrompida: v.g. a corrupcéo da
carne morta, das aguas encharcadas. §. Alteracdo do que é recto, e bom, em mao, e
depravado; v. g. a corrupc¢do do gosto, dos costumes, do século. 8. Prevaricacéo, v. g.
do juiz. 8. Corrupcéo das palavras: alteracdo. Cam. Lus. com pouca corrupgao cré que
(a Lingua Portugueza) he latina.*®®

CORRUPCAO, s. f. (do Lat. Corruplio, e assim os deriv.) Accdo de corromper, de
produzir a putrefaccdo. § O estado da cousa corrupta, ou corrompida: v. g. a corrupgdo
da carte morta, das aguas encharcadas, do ar mal inficionado, etc. § fig. Alteracdo do
gue é recto e bom, em mau e depravado: v. g. a corrup¢do do gosto; dos costumes, do
seculo. § Depravacdo, erro: da — da vontade nasceo sempre a do entendimento (nas
heresias). Paw. S. 3. F. 101 v. O insipiente escuta a — do seu coracdo. 8 fig. Accdo, e
efeito de corromper, peitar. § Prevaricagdo, v. g. do juiz. § Suborno: corrupcédo
eleitoral. § Corrupcdo das palavras, alteracdo; adulteragdo. Lus. 1. 33. “Com pouca
corrupgio cré que (a lingua Portugueza) he Latina”. § V. Depravacio, syn.

O sentido antigo esta presente em ambas as definicdes — corrup¢do como degradacgéo
fisica e dos valores morais — enquanto a nogdo contemporanea € sutilmente mencionada no
primeiro verbete, vinculada a ideia de “prevaricagdao do juiz”’, e amplamente demonstrada na
versdo republicana do dicionario, associada a “peita”, “suborno” ¢ a “corrup¢do eleitoral”.
Opera-se uma ruptura semantica representativa de todo o dicionario, denotando a “J...]
passagem da formacéo discursiva religiosa a juridica, do discurso que chamamos econémico-
natural ao discurso da ciéncia [...]”*%%, referéncia que representa adequadamente as mudangas

pelas quais 0 mundo passou no século XIX.

Historia de conceitos: estudos sobre a semantica e a pragmaética da linguagem politica e social. Traducdo: Markus
Hediger. Rio de Janeiro: Contraponto, 2020. p. 105.

% NUNES, José Horta; SELIGMAN, Katia. Discurso lexicografico: as reedigdes do Dicionario da Lingua
Portuguesa de Morais. Alfa, v. 47, 2003. p. 37.

100 MORAIS SILVA, Anténio de. Diccionario da lingua portugueza, recopilado de todos os impressos até o
presente. 3. ed., mais cor. e accrescentada. Tomo primeiro. Lisboa: Na typ. de M.P. de Lacerda, 1823. 1 v.
Disponivel em: https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/562936. Acesso em: 26 jan. 2021. p. 495-496.

101 MORAIS SILVA, Anténio de. Diccionario da lingua portugueza. 8. ed. Nova edicdo rev. e melhorada. Rio
de Janeiro, Lisboa: Emp. Litteraria Fluminenese, 1889-1891. Disponivel em:
https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/242523. Acesso em: 26 jan. 2021. p. 552.

102 NUNES, José Horta; SELIGMAN, Katia. Discurso lexicografico: as reedi¢Ges do Dicionario da Lingua
Portuguesa de Morais. Alfa, v. 47, 2003. p. 37.
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Condutas que hoje sdo consideradas corruptas podem né&o ter tido essa conotacdo em

outros momentos, sendo socialmente aceitas e até mesmo positivamente valoradas, de modo
que o estudo da corrupcao exige cautela, sob pena do pesquisador incorrer em anacronismo.
Deve-se evitar, assim, observar as praticas de outrora a partir de conceitos éticos e morais
préprios do periodo contemporaneo. Nogdes inerentes ao Estado liberal, como a separacao entre
0 publico e o privado e a existéncia de uma burocracia orientada por critérios de racionalidade
e obediéncia ao interesse publico, ndo existiam em uma época na qual a administracdo se
fundava no servigo régio.**

Assim, balizar-se por tais precaugdes ao estudar o assunto tende a afastar o pesquisador
da recorrente linha de interpretacdo de que a corrupgdo no Brasil “[...] resulta de uma espécie
de destino atavico que finca raizes na tradicdo portuguesa, como a sementeira dos males atuais
[..].7%* A critica de Luciano Figueiredo se dirige, implicitamente, a influente leitura da
formacdo do Estado brasileiro desenvolvida por Raymundo Faoro em Os Donos do Poder.

Jesse de Souza critica a obra por considera-la a-histdrica, pois ignoraria a mudanca das
concepcgodes politicas ocorridas ao longo dos seis séculos nela examinados, dentre as quais a
formacdo dos Estados Nacionais e a separacao das esferas do publico e do privado que fundam
a ideia de interesse publico. Assim, para Souza, a referéncia de Faoro a “tunica rigida” que
prenderia o pais a seu “destino atavico” assumiria a forma de uma maldicdo capaz de tudo
explicar, conferindo sentido univoco a contextos histéricos radicalmente distintos. Desse modo,
a obra de Faoro, neste aspecto, representaria uma leitura teleologicamente orientada a provar a
tese, previamente concebida, de que o Estado seria um Obice ao alcance da modernidade pela
nacdo, por impedir o fortalecimento de uma sociedade civil empreendedora.!®® Fernando
Henrique Cardoso, por sua vez, avalia que a obra de Faoro, embora meritoria, apresenta uma
“interpreta¢do unidimensional” da histéria brasileira, recorrendo a uma insistente “imagem de
circularidade” que se estende ao longo de séculos, sendo sua leitura mais apropriada a descricéo
do periodo colonial do que do império.1%

Faoro ndo se prop0s a escrever uma historia da corrup¢do no Brasil. Sua obra vai muito

alem. Ele desenvolve uma interpretacdo original e erudita a respeito da formacdo do Estado

103 PRADO JR., Caio. Formagdo do Brasil contemporaneo: coldnia; entrevista Fernando Novais; posfacio
Bernardo Ricupero. 1. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2011. p. 316-320; ROMEIRO, Adriana. Corrupcéo
e poder no Brasil: uma histéria, séculos XVI a XVII. Belo Horizonte: Auténtica Editora, 2017. p. 16.

104 FIGUEIREDO, Luciano Raposo. A corrupcdo no Brasil col6nia. In: AVRITZER, Leonardo et al. (Org.).
Corrupcao: ensaios e criticas. 2. ed. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2012. p. 174-175.

105 SOUZA, Jessé. A Elite do Atraso. Da Escraviddo a Lava Jato. Rio de Janeiro: Leya, 2017. p. 199.

106 CARDOSO, Fernando Henrique. Pensadores que inventaram o Brasil. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
2013.
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brasileiro, abordando o papel da coroa portuguesa e das elites nacionais, representando uma

tentativa de explicar as razdes da auséncia de efetiva democratizagcdo do Brasil. Os Donos do
Poder é uma importante referéncia historiografica nacional. Assim, o alerta a transposicéo
anacroénica de conceitos e valores ndo se destina a ele, mas aos que usam sua obra como ponto
de partida para, através dela, formular uma histdria da corrupcao no Brasil, que se estenderia
do século X1V até a Quarta Republica. Todavia, a circularidade da argumentacdo em Faoro, a
reiteracdo da permanéncia de um estamento burocratico imovel, capaz de sobreviver a todos
esses séculos de histéria e, especialmente, o recurso que faz a nocdo de que a comunidade
politica tratava da coisa publica como se privada fosse!®’, muitas vezes descontextualizada,
merece observacdo e critica, por conferir azo as narrativas imobilistas e culturalistas

mencionadas por Luciano Figueiredo.

1.3 DO IMPERIO A REPUBLICA VELHA: CORRUPCAO POLITICA EM UMA
SOCIEDADE PATRICIA

Jens Ivo Engels, pesquisador da historia da corrupcao, em estudo sobre o fenémeno
no Reino Unido, Franca e Estados Unidos, indica que nestes paises houve maior prevaléncia de
certas préaticas em determinados periodos historicos, organizados em trés fases pelo autor. A
primeira, que vai de 1730 a 1830, seria centrada na denuncia aos privilégios e a patronagem; a
segunda, preponderante de 1830 a 1900, teria dominancia da corrupcao eleitoral (fraudes

eleitorais, compra de votos etc.), que seria denunciada essencialmente por uma elite politica, e

107 O classico trecho a seguir reline todos esses aspectos da obra do jurista galcho. Para Faoro, o estamento
burocratico e seu “capitalismo politicamente orientado” seria capaz de explicar desde um regime pré-moderno (a
Dinastia de Avis) até um governo em franco processo de industrializa¢do: “De D. Jodo I a Getalio Vargas, numa
viagem de seis seéculos, uma estrutura politico-social resistiu a todas as transformagdes fundamentais, aos desafios
mais profundos, a travessia do oceano largo. O capitalismo politicamente orientado — o capitalismo politico, ou
0 pré-capitalismo —, centro da aventura, da conquista e da colonizacéo, moldou a realidade estatal, sobrevivendo,
e incorporando na sobrevivéncia o capitalismo moderno A comunidade politica conduz, comanda, supervisiona 0s
negdcios, como negacios privados seus, na origem, como negocios publicos depois, em linhas que se demarcam
gradualmente. Dessa realidade se projeta, em florescimento natural, a forma de poder, institucionalizada num tipo
de dominio: o patrimonialismo, cuja legitimidade assenta no tradicionalismo — assim €, porque sempre foi.”
(FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico brasileiro. 10. ed. Sdo Paulo: Globo;
Publifolha: 2000. 2 v. p. 363). Em 1993, momento de hegemonia das ideias neoliberais, Faoro ainda estava
convencido de que o conceito de “capitalismo politicamente orientado” ilustraria a realidade nacional: “Esta € a
historia, desde 1979, dos chamados ‘planos’ (onze até 1992), decretados de surpresa, sem nenhum respeito as
garantias juridicas de um Estado de direito. Com um sopro, a economia particular é apropriada pelo governo, que
redistribui os valores entre categorias econdmicas identificveis. Esta € uma crénica, ciclica e repetitiva, que ainda
ndo se concluiu. Este é o pré-capitalismo, o mercantilismo o ‘capitalismo politicamente orientado’, o tinico que
conhecemos, fora das teorias e dos livros. A Gltima novidade foi a importagdo do neoliberalismo por decreto, com
uma nominal ‘moderniza¢do’ da economia: um liberalismo que ndo se nutre da sociedade, mas da ideologia.”
(FAORO, Raymundo. A aventura liberal numa ordem patrimonialista. Revista USP, n. 17, 1993. p. 26).
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ndo pela populagdo em geral. A terceira, de 1900 em diante, representaria fendmenos de

corrupgdo mais proximos da ideia contemporanea de influéncia empresarial sobre o governo,
sendo vinculada a logica de “escandalos de corrupcdo” e personalizagdo de denuncias por
veiculos de comunicagéo cada vez mais massificados.'%

O Brasil passou por um processo semelhante, embora atrasado em algumas décadas
em relacdo aos paises estudados Ivo Engels. A dominancia da corrupcdo eleitoral ocorre ao
longo do Império e se estende até o fim do Estado Novo, quando se pde fim a “sociedade
patricia” que caracterizava a politica de entdo, havendo a expansdo do sufragio, a criagdao de
partidos politicos nacionais e o aumento da intervencdo do Estado na economia.l® Para
estadistas, legisladores e escritores do Império e da Republica Velha, os problemas eleitorais
representavam as principais maculas daqueles regimes.*® A denlncia a corrupgéo se dava,
assim, aos sistemas (monarquico, republicano), por serem incapazes de promover o bem
comum, e ndo aos individuos, 0 que somente ird se acentuar no Brasil na Quarta Republica
(1945-1964), com o udenismo.'! A transico corresponde, entdo, a passagem de um regime de
governo de disputa limitada, em que frac6es da elite competiam eleitoralmente, para um modelo
de contenda politica em que as massas influem nos resultados eleitorais.

No campo juridico-penal, o Cédigo Criminal de 1830 adotou os termos “peita”!? e
“suborno”*® para descrever os atos que configuravam a venalidade do exercicio da funcio

publica. O conceito de peita se aproxima do vigente tipo de corrupcdo passiva qualificada

108 ENGELS, Jens Ivo. Corruption as a Political Issue in Modern Societies: France, Great Britain and the United
States in the Long 19th Century. Public Voices, v. 10, n. 2, 2008. p. 68-86.

109 CARVALHO, José Murilo de. Passado, presente e futuro da corrupgéo brasileira. AVRITZER, Leonardo et al.
(Org.). Corrupcdo: ensaios e criticas. 2. ed. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2012. p. 204.

10 | EAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 7. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2012. p. 215-
223.

111 CARVALHO, José Murilo de. Passado, presente e futuro da corrupgao brasileira. AVRITZER, Leonardo et al.
(Org.). Corrupcdo: ensaios e criticas. 2. ed. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2012. p. 201.

112 Codigo Criminal de 1830: “Peita. Art. 130. Receber dinheiro, ou outro algum donativo; ou aceitar promessa
directa, e indirectamente para praticar, ou deixar de praticar algum acto de officio contra, ou segundo a lei. Penas
- de perda do emprego com inhabilidade para outro qualquer; de multa igual ao tresdobro da peita; e de prisao por
tres a nove mezes. A pena de prisdo ndo tera lugar, quando o acto, em vista do qual se recebeu, ou aceitou a peita,
se ndo tiver effectuado. Art. 131. Nas mesmas penas incorrera o Juiz de Direito, de Facto, ou Arbitro, que por peita
der sentenca, posto que justa seja. Se a sentenca for injusta, a prisao serd de seis mezes a dous annos; e se for
criminal condemnatoria, soffrerd o peitado a mesma pena, que tiver imposto, ao que condemnéra, menos a de
morte, quando o condemnado a ndo tiver soffrido; caso, em que se imporé ao réo a de prisdo perpetua. Em todos
estes casos a sentenca, dada por peita, serd nulla. Art. 132. O que der, ou prometter peita, sera punido com as
mesmas penas impostas ao peitado na conformidade dos artigos antecedentes, menos a de perda do emprego,
quando o tiver; e todo o0 acto, em que intervir a peita, serd nullo.”

113 Codigo Criminal de 1830: “Suborno. Art. 133. Deixar-se corromper por influencia, ou peditorio de alguem,
para obrar 0 que ndo dever, ou deixar de obrar o que dever. Decidir-se por dadiva, ou promessa, a eleger, ou propdr
alguem para algum emprego, ainda que para elle tenha as qualidades requeridas. Penas - as mesmas estabelecidas
para os casos da peita. Art. 134. Todas as disposic¢Oes dos artigos cento e trinta, cento trinta e um, e cento trinta e
dous, relativas aos peitados, e peitantes, se observardo a respeito dos subornados e subornadores.”
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(artigo 317, § 1° do CP), por definir que o objeto de mercancia da fungdo publica ¢ o “ato de

oficio”. O suborno, na primeira parte, se aproxima da forma privilegiada da corrupgdo passiva
(artigo 317, § 2° do CP), porque nela o funcionério cede a influéncia ou pedido, mas nao recebe
vantagem. A distincdo com a redacdo atual é que este vincula o pedido a um ato de oficio,
enquanto aquele faz mengdo genérica a uma ag¢ao ou omissao (“obrar o que nao dever, ou deixar
de obrar o que dever”). Na segunda parte, assemelha-se a corrupcdo imprépria, referente ao
recebimento de vantagem para praticar uma agado que seria executada de qualquer forma.

De todo modo, somente a partir da década de 1860 o termo ““‘corrupgdo” passa a ser
associado ao ambito criminal, sendo que a identificacdo entre aqueles termos do Codigo
Criminal e “corrup¢do” ocorreu posteriormente, sendo Vicente Alves de Paula Pessoa um dos
primeiros a se valer dessa expressdo, no ano de 1877.114

Assim, o liberal Zacarias de Goes e Vasconcellos denunciou em 1876, no Senado
Federal, que o poder do Imperador de dissolver os gabinetes e convocar novas elei¢coes, aliado
ao modelo de eleicdo indireta entdo vigente, transformava o exercicio “do governo do povo
pelo povo” em uma “farsa” na qual se consultava a “mentirosa urna”, que sempre conferia
maioria a bancada governista. Nesse modelo de eleigdes realizada por colégios eleitorais, “as
probabilidades de suborno e corrupgdo sdo maiores perante uma pequena reunido do que
perante uma numerosa”.'!® Nesse sistema, a minoria ndo tinha chances de se tornar maioria.
Ainda que conseguisse, o Imperador, por ser chefe do Poder Moderador, tinha a prerrogativa
de dissolucdo do Poder Executivo. O préprio Dom Pedro Il, por seu turno, reconhecia a
existéncia das fraudes eleitorais, tendo escrito a Princesa Isabel, também em 1876, que seu
“grande empenho” seria assegurar a “liberdade das elei¢des”.1® Para 0 monarca, os interesses
eleitorais contrariariam a possibilidade de escolha dos homens mais honestos. O Imperador
passou a defender a necessidade de elaboracao de uma reforma eleitoral, que resultou na edigédo
da Lei Saraiva (1881). Recorda-se, todavia, que Dom Pedro Il era manifestamente contrario a

efetivacdo do sufragio universal e atribuia os problemas do sistema de representacdo a “massa

114 FARIA, Aléxia Alvim Machado. Peita, suborno e a construgéo do conceito juridico-penal de corrupcéo:
patronato e venalidade no Brasil imperial (1824-1889). 2018. Disserta¢do (Mestrado em Direito) - Universidade
Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2018. p. 156. Na dissertacdo, a autora se refere & seguinte obra: PAULA
PESSOA, Vicente Alves de. Codigo Criminal do Imperio do Brazil Annotado. Rio de Janeiro: Livraria Popular,
1877.

115 VVASCONCELLOS, Zacarias de Goes e. Reforma eleitoral: discursos proferidos no Senado. Rio de Janeiro:
Typ. do Diario do Rio de Janeiro, 1876. Disponivel em: http://mww2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/227334. Acesso
em: 26 jan. 2021. p. 4-13.

116 DOM PEDRO II. Carta & Regente D. Isabel. In: ISOCRATES, et al. Conselhos aos governantes. Brasilia:
Senado Federal, 1998. Disponivel em: https://wwwz2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/1026. Acesso em: 26 jan. 2021.
p. 813.
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ignorante da nagdo” e aos “costumes politicos”. 1!’

Quanto aos crimes de corrupgao, o Codigo de 1890 reproduz em boa medida o seu
antecessor.!'® Aperfeicoa o crime de suborno — aquilo que hoje se entende por corrupgéo
privilegiada — ao estabelecer o critério de mercancia em torno de um “ato do oficio”. A redagéo
do tipo penal demonstra a precariedade da estruturacdo da burocracia ao criminalizar a
promocao arbitraria, cedendo a influéncia ou pedido, de alguém ao servigo publico. Os crimes
de corrupcdo e ativa séo necessariamente bilaterais. A redacdo dos tipos de corrupcdo parece
apontar para seu distanciamento das discussdes relacionadas a disputa politica, prestando-se a
tutelar uma burocracia ainda em formacao.

Décadas a frente, Rui Barbosa descreveu a disputa eleitoral travada contra o Marechal
Hermes em 1910, na malograda “campanha civilista”, ocasidao em que denunciou as fraudes
eleitorais que levaram a vitdria de seu opositor:

Aqui, ja no alistamento se fabrica o eleitorado. Depois, ou lhe simulam a presenca, ou
lh’a obstam, na eleigdo. Quem vota e elege sdo as atas [...] €is COmo se vota em quase

todo o Norte, como se votou em parte consideravel de certos Estados do Sul, como se
elegeu, em suma, o Marechal Hermes.°

Duas das fraudes eleitorais mais frequentes nesse periodo eram o “bico de pena” —em
que, nas atas eleitorais, se forjavam votos inexistentes através da contabilizacdo de nomes
inventados, de ausentes ou pessoas falecidas — e a “degola” ou “depuragdo”, em que alguns dos

eleitos tinham seus diplomas cassados arbitrariamente pelas camaras legislativas.?

U7 |LYRA, Heitor. Historia de Dom Pedro I1. Volume II: fastigio (1870-1880). Sdo Paulo: Companhia Editora
Nacional, 1939. p. 419-420; 474.

118 Codigo Criminal de 1890. “Art. 214. Receber para si, ou para outrem, directamente ou por interposta pessoa,
em dinheiro ou outra utilidade, retribuicdo que néo seja devida; acceitar, directa, ou indirectamente, promessa,
dadiva ou recompensa para praticar ou deixar de praticar um acto do officio, ou cargo, embora de conformidade
com a lei. Exigir, directa ou indirectamente, para si ou para outrem, ou consentir que outrem exija, recompensa ou
gratificacdo por algum pagamento que tiver de fazer em razéo do officio ou commisséo de que for encarregado:
Penas - de prisdo cellular por seis mezes a um anno e perda do emprego com inhabilitacdo para outro, além da
multa igual ao triplo da somma, ou utilidade recebida. Art. 215. Deixar-se corromper por influencia, ou suggestdo
de alguem, para retardar, omittir, praticar, ou deixar de praticar um acto contra os deveres do officio ou cargo; para
prover ou propor para emprego publico alguem, ainda que tenha os requisitos legaes: Penas - de prisdo cellular
por seis mezes a um anno, e perda do emprego com inhabilitacdo para outro. Art. 216. Nas mesmas penas incorrera
0 juiz de direito, de facto, ou arbitro que, por peita ou suborno, der sentenca, ainda que justa. 8 1° Si a sentenca for
criminal condemnatoria, mais injusta, soffrera o peitado ou subordinado a mesma pena que tiver imposto ao que
condemnara, além da perda do emprego e multa. Art. 217. O que der ou prometter peita, ou suborno, seré punido
com as mesmas penas impostas ao peitado e subornado. Art. 218. Sdo nullos os actos em que intervier peita ou
suborno.”

119 BARBOSA, Rui. Obras completas de Rui Barbosa. Rio de Janeiro: Ministério da Educacéo e Cultura, 1971,
v. XXXVII, t. Il. Disponivel em: https://bit.ly/3abLSxx. Acesso em: 26 jan. 2021. p. 27-28.

120 | EAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 7. ed. S3o Paulo: Companhia das Letras, 2012. p. 215-
214. A escritora Raquel de Queiroz descreveu de forma burlesca as eleigdes daquele periodo: “Néo sei bem se o
sentimento serd de saudade; mas a verdade é que elei¢do mudou muito. Recordo da eleigdo do tempo de dantes —
tiro, comedorias, botinas de graga para os eleitores, cachaga a rodo, era um carnaval. Votava vivo e votava morto,
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1.4 A ERA VARGAS

A Revolucdo de 1930, promovida pela Alianca Liberal e embalada pelo movimento
tenentista, tendo Getulio Vargas a sua frente, possuia como mote a derroga¢do do regime
oligarquico da Republica Velha, caracterizado pela “politica do café com leite”, limitagdo do
sufragio e habituais fraudes eleitorais, como aquelas descritas por Rui Barbosa. Portanto, o
movimento revolucionario tinha como uma de suas bandeiras mais importantes o combate a
corrupcao do sistema que lhe antecedeu. Nesse cenario, Lira Neto conta que, quando da
passagem de Vargas por Sao Paulo em 1930, ainda no contexto da disputa eleitoral, estudantes
da Faculdade de Direito do Largo de S&o Francisco divulgaram um manifesto em apoio a sua
candidatura, no qual expressaram a centralidade dessa pauta para 0 movimento liderado por
Getalio: “[...] devem vir para nosso lado aqueles que combatem as oligarquias, a incompeténcia,

a corrupgao e a irresponsabilidade.”*?

1.4.1 Os Tribunais Especiais de Vargas

Com a vitoria da Revolucéo, o Governo Provisorio, a fim de promover o “saneamento
moral do ambiente politico-administrativo do Brasil” e apurar “os desmandos do regime
decaido*??, estabelece em seu decreto fundacional (Decreto n° 19.398, de 11 de novembro de
1930), o Tribunal Especial, incumbido do processamento de crimes politicos e funcionais
(artigo 16). O Decreto n° 19.440, de 28 de novembro de 1930, regulamentou o Tribunal
Especial, definindo que seu estabelecimento se da na ““[...] defesa dos principios do regime
republicano, do decoro e do prestigio da administracdo, do erario pablico, da ordem e dos
interesses publicos em geral [...]” (artigo 1°), sendo competente para impor san¢des politicas,
como a inelegibilidade, cuja aplicacdo deveria se subordinar, entretanto, a deliberacdo final
Governo Provisorio, mediante sua conveniéncia. Era um Tribunal competente para julgar,
inclusive, fatos que teriam se encerrado apds a tomada do poder, mesmo que iniciados
anteriormente a ela (artigo 3°). Dentre as praticas passiveis de sangdo encontravam-se “[...] todo

0 ato ou prética de improbidade contra a fortuna publica [...]” e o “patrocinio [...] de interesses

votava doido do hospicio, sé ndo votavam nossos inimigos politicos.” (QUEIROZ, Rachel de. Recordagdes do dia
19 de janeiro. Diério de Noticias, Rio de Janeiro, 26 de jan. 1947. p. 17).

121 NETO, Lira. Getulio: dos anos de formagdo a conquista do poder (1882-1930) 1. ed. Sdo Paulo: Companhia
das Letras, 2012. p. 353.

122 TAVORA, Juarez. Uma vida e muitas lutas: memorias. Rio de Janeiro: Biblioteca do Exército, 1976. 2 v. p.
50; 52.
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privados junto a administragdo publica” (artigo 6°, letras a e d). O Unico recurso previsto eram

0s embargos, que deveriam ser objeto de julgamento do préprio Tribunal (artigo 42) — ou seja,
ndo era possivel acionar o sistema de justica ordinario para contestar as decisdes do 6rgéo. A
legislacdo “comum” era subsidiaria, sendo aplicavel apenas nos pontos em que ndo conflitasse
com o Decreto, ante um juizo de conveniéncia do Tribunal (artigo 48).

Visava escrutinar os atos praticados pelos ultimos governos, especialmente os de
Washington Luis e Artur Bernardes. Nele foi analisado, dentre outros casos, a distribuicdo de
verbas aos estados, irregularidades no Ministério da Fazenda e a realizacdo de empréstimos
pelo Banco do Brasil a determinadas empresas. Passados quatro meses de sua instituicdo, Juizes
e Procuradores do 6rgao se desentenderam diante de pedido de proibicdo de saida do ex-
Presidente Artur Bernardes do pais. Dissolvido, em quatro meses de existéncia, o tribunal
“pouco produziu, perdendo rapidamente seu prestigio”.'?3

O Tribunal Especial €, entdo, convertido, atraves do Decreto n°® 19.811, de 28 de mar¢o
de 1931, na Junta de Sancdes, que atribui a trés Ministros de Estado as funcbes antes exercidas
por ele. Dentre os Ministros nomeados estavam Osvaldo Aranha (Justica), Leite de Castro
(Guerra) e José Américo de Almeida (Viagio e Obras Publicas).!?* O dltimo, eminéncia civil
da revolucdo, justificava a acdo militar de 1930 como uma forma de encerrar um ciclo de
“corrupg¢ao politica” e “inutilidade administrativa” antes existentes, cabendo ao Exército evitar
um mal maior caracterizado pela “infeccdo moral da nacionalidade”.*?® Adiante, o Decreto n°
20.346, de 28 de agosto de 1931, regulava a execucdo das sentencas da Junta. Nele, consta a
possibilidade de o 6rgdo revisar decisdes tomadas em processos administrativos (artigo 10°), o
que ampliou sua competéncia e contribuiu a relativizacdo da coisa julgada, ainda que em ambito
administrativo.

Como seu antecessor, a Junta pouco produziu; seu baixo desempenho foi atribuido as
deficiéncias da Procuradoria.!?® Assim, a nova instituicdo ndo resistiu mais do que alguns

meses: mediante o Decreto n°® 20.424, de 21 de setembro de 1931, foi criada a Comissdo de

13 KORNIS, Ménica  Almeida.  Tribunal  Especial. CPDOC, s.d.. Disponivel em:
http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/tribunal-especial. Acesso em: 1 maio 2022.

124 TAVORA, Juarez. Uma vida e muitas lutas: memorias. Rio de Janeiro: Biblioteca do Exército, 1976. 2 v. p.
51. Mauricio Costa Mesurini, por outro lado, informa que Francisco Campos, Ministro da Educacdo, integrou a
Junta de San¢des no lugar de José Américo. Cf. MESURINI, Mauricio Costa. Hist6ria do Direito Administrativo
no Brasil (1937-1964): o debate em torno das delegacfes legislativas. Revista da Faculdade de Direito da
UFRGS, Porto Alegre, n. 35, p. 59-84, dez. 2016. p. 74.

125 ALMEIDA, José Américo. Prefacio. In: GOES MONTEIRO, Pedro Aurélio. A Revolugéo de 30 e a finalidade
politica do Exército. Rio de Janeiro: Adersen Editores, 1932. p. 22-23.

126 TAVORA, Juarez. Uma vida e muitas lutas: memorias. Rio de Janeiro: Biblioteca do Exército, 1976. 2 v. p.
51.
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Correigdo Administrativa, com o objetivo de “[...] proceder a correicdo dos atos da

administracdo publica [...]” (artigo 1°), que conferiu maior relevo as irregularidades
administrativas, do que as questdes politicas.'?” Integraram a Comissdo o Ministro da Justica,
Osvaldo Aranha, e os militares Ari Parreiras e Juarez Tavora.!?® Este registrou em suas
memorias que tais Orgdos integravam o que ele denominou de “justica excepcional da
revolucdo”.'?® Ao requerer sua exoneragdo da Comissdo, em janeiro de 1932, apds sofrer
acusagOes de parcialidade na condugdo de sua fungdo, argumentou que era “[...] partidario de
uma justica especial e sumaria que estirpe eficientemente de nossa administracdo a impunidade
pratica dos que se tém desmandado, no exercicio de suas funcdes publicas, com prevaricacdes
e peculatos.”t*

Com a Comissdo, aumentaram-se as dividas quanto a competéncia do tribunal, uma
vez que o decreto gque o instaurou se referia genericamente a “irregularidades”, e ndo a pratica
de crimes. O 6rgéo, ademais, sofreu diversas criticas, em decorréncia das tensdes naturalmente
criadas com as esferas da politica e da economia.®! Uma destas, por exemplo, foi o pedido de
exoneragdo requerido pelo Ministro da Fazenda, José Maria Whitaker, apos a Comisséo ter
determinado a “suspensdo” do exercicio das fungdes de funcionarios do Banco do Brasil.**?

A Comissdo instaurou sindicancias estaduais, como em Minas Gerais, Parana, Rio
Grande do Sul e Santa Catarina, que correspondiam a desdobramentos locais de seu trabalho
nacional.*** O Estado, periddico catarinense, registrou em novembro de 1933 que o governo
havia decidido por extinguir as sindicancias, qualificadas como “tribunaizinhos de
emergéncia”, que seriam “inutilidades” empregadas para “[...] achincalhar a reputacdo dos
indefesos ex-administradores, tidos e havidos como dilapidadores dos cofres publicos.” Os
processos seriam remetidos a Comissao de Correigdo, que também estaria “condenada a
desaparecer em breve”.*3*

Isto ocorreria em 25 de janeiro de 1934, por meio do Decreto n° 23.803, que extinguiu

127 MESURINI, Mauricio Costa. Histéria do Direito Administrativo no Brasil (1937-1964): o debate em torno das
delegacdes legislativas. Revista da Faculdade de Direito da UFRGS, Porto Alegre, n. 35, p. 59-84, dez. 2016.
p. 75.

128 TAVORA, op. cit., p. 51.

129 |bidem, p. 54.

130 1bidem, 57.

131 NUNES, Diego. Le “irrequietas leis de seguranca nacional”. Sistema penale e repressione del dissenso
politico nel Brasile dell’estado novo (1937-1945). 2014. Tese (Doutorado em Direito) — Universita Degli Studi di
Macerata, Macerata, 2014. p. 209.

132 TAVORA, op. cit., p. 52-53.

133 QUE sahira das syndicancias em Minas, Parahyba e R. G. do Sul. Folha da noite, S&o Paulo, 23 jan. 1932.

134 INUTILIDADE que se extingue. O Estado, Floriandpolis, 29 nov. 1933.
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0 6rgdo. Tendo o Tribunal Especial sido criado com o objetivo de investigar acfes praticadas

em governos anteriores ao novo regime, passado o fervor inicial, como também dando-se a
anistia aos contrarrevolucionarios de 1932, a corte de excecdo perdeu sua razdo de existir.1®
Alem disso, frente a eleicdo presidencial indireta que ocorreria em julho de 1934, era
interessante a distensdo do ambiente politico.t%

Fica claro, assim, que havia uma subordinacdo do 6rgdo aos interesses politicos do
governo central. As poucas informacdes que existem sobre o funcionamento destas instituicoes
— Tribunal Especial, Junta de Sanc¢des e Comissao de Correicdo Administrativa — apontam para
a sua incapacidade de cumprir com os propositos inicialmente tracados. O futuro Ministro do
Supremo Tribunal Federal, Themistocles Cavalcanti, atuou como Procurador nos trés érgdos e
atribuiu seus insucessos a imprecisao dos “objetivos da justi¢a revolucionaria”, caracterizada
pela dualidade entre a represséo politica e de irregularidades administrativas, e a “formulagao
post factum desses delitos”, no que aponta para a tensdo havida entre estes 6rgaos de persecucao
e o principio da legalidade. Sobre as Juntas de San¢des, em especifico, Cavalcanti disse que
“ndo foi brilhante a atuagio”.**’

Para Diego Nunes, o Tribunal Especial (e seus sucessores) foi o embrido do Tribunal
de Seguranca Nacional, instituido em 1935, cuja finalidade precipua era o de efetivar o
programa de repressdo politica varguista aos comunistas, condensada na ideia de combate a
“ameaca vermelha”. Apesar de suas limitagcdes, a partir desses Orgdos experienciou-se 0
exercicio de uma justica excepcional, que realizou um controle parcial do dissenso politico.!3®
Diego Knack registra que eles foram os primeiros da historia republicana que buscaram
enfrentar a “crise moral” por meio de atos de excecdo, ainda que o ideal repressivo fosse mais
difuso do que seria tracado, adiante, pelo regime militar de 1964, através da Comissao Geral de
Investigagdo (CGI) e outros aparatos de persecucdo’*®, como sera descrito adiante.

Apesar da falta de clareza quanto ao objeto a reprimir, a estrutura juridica desenhada
no alvorecer no novo regime chama atenc¢do ao conferir énfase a defesa “[...] do decoro e do

prestigio da administracdo, do erario publico.” De certa forma, esta opcdo projetou no texto

15 KORNIS, Ménica  Almeida.  Tribunal  Especial. CPDOC, s.d.. Disponivel em:
http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/tribunal-especial. Acesso em: 1 maio 2022.

138 NUNES, Diego. Le “irrequietas leis de seguranca nacional”. Sistema penale e repressione del dissenso
politico nel Brasile dell’estado novo (1937-1945). 2014. Tese (Doutorado em Direito) — Universita Degli Studi di
Macerata, Macerata, 2014. p. 209.

137 CAVALCANTI, Temistocles Branddo. As instituicdes politicas. Veja, Sdo Paulo, 13 set. 1978.

138 NUNES, op. cit., p. 205.

139 KNACK, Diego. O combate a corrupcdo durante a ditadura militar por meio da Comissdo Geral de
InvestigacBes (1968-1978). 2014. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, UFRJ, Rio de
Janeiro, 2014. p. 148.
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legal os anseios dos revolucionarios quanto a necessidade de enfrentamento a corrupgao

identificada no regime anterior. O relevo atribuido a proibi¢do de patrocinar “interesses
privados junto a administragdo publica”, por exemplo, bem como a natureza dos casos
analisados, como a concessdao de empréstimos pelo Banco do Brasil, pode indicar uma
compreensdo do conceito de “corrup¢do” havido aquela época mais afeito a ideia de conflito de
interesses entre agentes publicos e privados — e menos vinculado, assim, ao ideario de
corrupgao como desvirtuamento moral do individuo, como entendiam os artifices da Ditadura
de 1964. Por outro lado, as experiéncias se assemelham quando se observa o desejo por uma
“justica sumaria”, para tomar a expressdo de Juarez Tavora, que mais se aproxima da noc¢do de

“justicamento” do que da responsabilizacdo com atengdo as garantias legais.

1.4.2 Os Juristas e a Criminalizacdo da Corrupcéo no Cddigo Penal de 1940

No governo, Vargas promulgou um novo Codigo Eleitoral em 1932, que instituiu o
voto secreto, ampliou a participacdo no sufragio, incluindo o voto das mulheres e criou o
Tribunal Superior de Justica Eleitoral (predecessor do atual Tribunal Superior Eleitoral), que
seria responsavel por realizar o alistamento, apuracdo dos votos e proclamacédo dos eleitos,
retirando tais competéncias do Poder Executivo*®. Assis Brasil, principal idealizador do
Caodigo Eleitoral de 1932, expressou os graves problemas do modelo anterior:

No regime que botamos abaixo com a Revolucéo, ninguém tinha a certeza de se fazer
qualificar, como a de votar... Votando, ninguém tinha a certeza de que lhe fosse
contado seu voto... Uma vez contado o voto, ninguém tinha a seguranca de que seu
eleito havia de ser reconhecido.'#!

O exercicio do governo que se seguiu ao triunfo da Alianca Liberal expds as tensbes
de uma ampla coalizdo que reunia setores de diversos espectros ideoldgicos, revelando
tendéncias mais liberais ou autoritarias. A imensa maioria, entretanto, comungava da
condenacdo ao regime oligarquico e ao liberalismo, este enxergado como representacdo de
decadéncia politica e moral das sociedades, que refletia um movimento de escala global que se
sucedeu a crise econbmica de 1929.

O tenente nacionalista Domingos Velasco, em 1934, discutiu a tematica do

coronelismo, manifestando a posicdo de que a dependéncia econdmica do eleitorado,

140 | EAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 7. ed. S3o Paulo: Companhia das Letras, 2012. p. 215-
216.

141 ASSIS BRASIL, J. F. de. Democracia representativa. Do voto e do modo de votar. Rio de Janeiro: [s.n.],
1893. p. 231.
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especialmente dos trabalhadores rurais, conduziria a sua dependéncia politica e a mitigacdo da

plena liberdade do exercicio do voto. Nesse contexto, a legislacdo entdo vigente, mesmo apés
as reformas, € enxergada com desconfianga, porque seria incapaz de amenizar a influéncia do
poder econémico sobre as elei¢des, que se manifestava através do aliciamento e custeio de
despesas com eleitores nos dias de votagdo, especialmente com transporte. Para ele, “[...] a
democracia no Brasil serd sempre uma burla enquanto se der a massa popular o proclamado
direito de voto sem se Ihe assegurar o direito de subsisténcia [...]”, o que seria alcan¢ado por
meio do Estado Nacional, ao qual incumbiria o direcionamento da politica econdmica. 42
Ainda no espectro do varguismo, Francisco Campos, o ide6logo por detras do
autoritario Estado Novo!*, também criticava os regimes liberais, mas, ao contrario de Velasco,
propunha como resposta o fechamento do regime. O ideal democratico ndo se efetivaria em
uma perspectiva formal, procedimental, mas através de conquistas materiais. A participacao
politica ndo deveria se encerrar no voto que, depois de depositado na urna, marcaria a cessacao
das relagdes entre cidaddo e Estado. A democracia liberal centrada nas elei¢Bes, assim,
contribuiria para incrementar “as oportunidades de corrupcao e de fraude”. Campos repudiava
0s representantes dos grupos de interesse que se prestavam, por meio da barganha e negociacao
politica, a mediar as relacbes entre o povo e 0 governo. Essas figuras promoveriam a
“manipulacdo de uma imensa e complexa maquina de Governo” que derrogaria o verdadeiro
ideal democratico e acrescentaria “novos privilégios” aqueles ja existentes.*** No modelo de
Estado Corporativo defendido por Campos, 0s interesses deveriam ser exercidos através das
corporagdes. O Estado, que ndo teria “interesse particularista”, efetivaria o interesse nacional
ao assumir a posicéo de arbitro entre as categorias, supervisionando-as e intervindo quando
necessario. Isto revelaria a “indiferenca do Estado pela economia”, que decorreria da
necessidade de abandono “da intervencdo arbitraria no dominio econdémico” .4

O Direito Penal como instrumento de controle social serviria aos prop6sitos do regime

142 \VELASCO, Domingos. Direito Eleitoral. Sistema eleitoral. Nulidades. Critica. Rio de Janeiro, 1935. p. 129-
134.

143 para uma reconstituicdo histdrica da trajetéria intelectual de Campos, v. SILVA, Matheus Rodrigues Correa da
Silva. Francisco Campos: o jurista da modernizacdo conservadora. 2019. Tese de Laurea (Graduagdo em Direito)
- Faculdade de Direito da USP.

144 CAMPOS, Francisco. O Estado Nacional: sua estrutura, seu contetido ideoldgico. Brasilia: Senado Federal,
Conselho Editorial, 2001. p. 77-79.

145 |bidem, p. 64. A aparente contradicdo entre oposicdo ao liberalismo e adogdo de um programa de intervencéo
subsidiaria na economia ¢ explicada por Gilberto Bercovici, ao descrever que o “principio da subsidiariedade”, o
qual prescreve que o Estado somente deve intervir no processo de desenvolvimento econdmico de maneira
suplementar, ¢ vinculado aos ideais fascistas de Benito Mussolini apresentados em 1927 na “Carta del lavoro”,
plenamente integrados as concepgdes de Campos. Cf. BERCOVICI, Gilberto. Direito econémico do petrdleo e
dos recursos minerais. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011. p. 267-270.
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autoritario para disciplinar os crimes politicos, especialmente em um contexto mundial de

contestacdo ao liberalismo, tanto a esquerda como a direita. O prdprio Estado Novo ascendeu
sob a alegacgdo de existéncia de uma ameaga comunista refletida no “Plano Cohen”. Portanto,
Francisco Campos julgou aconselhavel retirar do Cédigo Penal os “crimes politico-sociais”, os
quais demandariam “[...] uma adaptacdo mais frequente as necessidades de uma repressdo que
varia com a diversidade dos meios de agressio [...]"**¢, mantendo-os em legislacdo especial
(Lein° 38/1935, a Lei de Seguranca Nacional de Vargas).*” A legislacdo penal do Estado Novo,
escreveu Nelson Hungria, relegou a criminalidade comum a segundo plano, priorizando a
repressdo aos crimes politicos'*®, haja vista que a constituicio de um Estado forte e militante,
capaz de promover o bem comum, seria o leitmotiv das reformas juridico-penais daquele
tempo.14°

Vargas também promoveu uma ampla reestruturagdo administrativa do Estado
brasileiro, marcada pela criagdo do DASP (Departamento Administrativo do Servigo Pablico),
responsavel pela profissionalizacdo da administracdo publica, estabelecimento de concursos
para ingresso no servico publico, estruturacdo de planos de carreira com base em critérios
meritérios e definicdo de direitos e obrigacdes para os servidores. Ao DASP, vinculado
diretamente a Presidéncia da Republica, foram conferidas amplas fungbes, como a

racionalizacdo, operacionalizacdo e controle de toda a estrutura administrativa, chegando o

146 CAMPOS, Francisco. O Estado Nacional: sua estrutura, seu contelido ideoldgico. Brasilia: Senado Federal,
Conselho Editorial, 2001. Disponivel em: http://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/1056. Acesso em: 26 jan.
2021. p. 144. Isto se refletiu na redacdo do art. 360 do Cdodigo Penal: “Ressalvada a legislagdo especial sobre os
crimes contra a existéncia, a seguranca e a integridade do Estado e contra a guarda e o emprego da economia
popular, os crimes de imprensa e os de faléncia, os de responsabilidade do Presidente da Republica e dos
Governadores ou Interventores, e os crimes militares, revogam-se as disposi¢des em contrario”.

147 Para uma detalhada revisdo dos motivos que resultaram na auséncia dos crimes politicos no Cadigo Penal de
1940, cf. NUNES, Diego. O percurso dos crimes politicos durante a Era Vargas (1935-1945): do Direito Penal
politico italiano ao Direito da Seguranca Nacional brasileiro. 2010. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade
de Direito, Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 2010. p. 109-126.

148 HUNGRIA, Nelson. Lei de seguranga. Revista de direito penal da Sociedade Brasileira de Criminologia,
v.8,n.1,1935. p. 135.

149 Para Nelson Hungria: “A politica do Estado Novo ndo podia deixar de refletir-se no direito penal. O direito
penal ndo é obra puramente cientifica: tem de inspirar-se no ambiente politico em que se forma. O fenémeno
juridico-penal é inseparavel do fendbmeno histdrico-politico. O fator politico € o cunho, é o leit motiv de suas
reformas. Assim, o direito penal brasileiro remodelado ndo podia ficar alheio ao principio cardial do Estado Novo,
isto é, 0 de que o Estado deve ser forte e militante no sentido de assegurar o bem comum. A primeira marca do
Estado Novo na legislacdo penal foi a sua nova diretriz na repressdo da criminalidade politica.” (HUNGRIA,
Nelson. O direito penal no estado novo. Revista Forense, Rio de Janeiro, 1941. p. 267. A posi¢do dubia de Nelson
Hungria quanto ao autoritarismo da legislacdo de repressdo aos crimes politicos, ora reticente, ora transigente, a
qual rendeu &cidas criticas de Jimenez de Asua, é descrita na dissertacdo de Diego Nunes. NUNES, Diego. Le
“irrequietas leis de seguranca nacional”. Sistema penale e repressione del dissenso politico nel Brasile
dell’estado novo (1937-1945). 2014. Tese (Doutorado em Direito) - Universita Degli Studi di Macerata, Macerata,
2014. p. 122-126.


http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/1056

44
6rgdo, inclusive, a elaborar o orcamento federal.*®® Ainda incumbia ao DASP o papel de

formadora de quadros administrativos competentes, que seriam responsaveis por zelar pela
ampla legislacdo regulatéria da intervencéo estatal na economia caracteristica deste periodo.>
As reformas promovidas se prestariam a superar um modelo administrativo
“patrimonialista”.?®> Um Estado centralizador, disse Campos, deveria constituir uma “maquina
administrativa” eficiente e flexivel, sendo o principal instrumento a disposi¢do do governo. O
interesse publico deveria ditar “[...] 0 ingresso do funcionario na carreira e seu afastamento do
Servico.” A estabilidade foi assegurada e o estabelecimento de critérios objetivos para entrada
e saida no funcionalismo atendia ao objetivo de ndo permitir que o servico publico fosse tratado
como “reserva destinada a alimentar uma incontentdvel clientela eleitoral”’, ou seja,
subordinado a barganha politica em periodos eleitorais.>

Essa digressdo chama atencdo a dois aspectos, que podem ser Uteis a compreensao das
razdes politicas por detras da redacdo dos crimes de corrupgdo no Codigo Penal de 1940,
baixado sob a égide do Estado Novo.

Primeiramente, o emprego do termo “corrupgao’ em sentido politico (i.e., a corrupgao
do sistema) era relacionado a questdes eleitorais, ou seja, as fraudes combatidas pelo varguismo
com o Codigo de 1932, ao coronelismo, as préaticas clientelares etc. A moderna ideia de
“corrupgdo politica”, vinculada a nogdo de confusdo entre interesses publicos e privados na
determinacé@o de decisdes politicas relevantes, apesar de existente, ndo era predominante nas
discussdes daquele periodo, especialmente apds o fechamento do regime e controle dos canais
de influéncia sobre o governo. Para Campos e demais intelectuais vinculados ao varguismo,
corrupto era o sistema liberal derrubado pela Revolugédo de 1930. Por outro lado, na vigéncia
do Estado Novo as preocupagdes com a disputa politica residiam na possibilidade — nunca reais

na pratica — de eclosdo de um processo insurrecional. Portanto, a intervencdo penal sobre a

150 BERCOVICI, Gilberto. “O direito constitucional passa, o direito administrativo permanece”: a persisténcia da
estrutura administrativa de 1967. In: TELES, Edson; SAFATLE, Vladimir (Orgs.). O que resta da ditadura. S&o
Paulo: Boitempo, 2010. p. 76-80; BERCOVICI, Gilberto. Estado intervencionista e Constitui¢do social no Brasil:
o siléncio ensurdecedor de um diélogo entre ausentes. In: SOUZA NETO, Claudio Pereira; SARMENTO, Daniel;
BINENBOJM, Gustavo (Coords.). Vinte anos da Constituicdo Federal de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2009. p. 725-726.

151 SANTOS, Wanderley Guilherme dos. O ex-Leviata brasileiro: do voto disperso ao clientelismo concentrado.
Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2006. p. 28; 32. Sobre a relagdo entre a expansdo das carreiras publicas na
Era Vargas e os intelectuais da época, cf. MICELLI, Sérgio. Intelectuais e classe dirigente no Brasil (1920-1945).
In: MICELLI, Sérgio. Intelectuais a brasileira. Sdo Paulo: Companhia das letras, 2001. p. 195-237.

152 NOHARA, Irene Patricia. Reforma administrativa e burocracia: impacto da eficiéncia na configuracdo do
direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 8.

153 CAMPOS, Francisco. O Estado Nacional: sua estrutura, seu contetido ideoldgico. Brasilia: Senado Federal,
Conselho Editorial, 2001. p. 61.
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competicdo politica, apds o encerramento dos trabalhos dos Tribunais de Excecéo, foi reservada

a Lei de Seguranca Nacional.

Além disso, a renovada administracao pablica, enxergada como uma estrutura técnica,
politicamente neutra e altamente centralizada, seria decisiva a consecucdo dos objetivos do
governo.’® O Direito Penal, entdo, se prestaria a tutelar a probidade desta estrutura burocratica,
sob o intuito de promover sua eficiéncia, necessitando expandir-se para incidir sobre as novas
atividades desempenhadas pelo Estado. Esse ideal expansivo é descrito na Exposicdo de
Motivos do Cddigo Penal de 1940%°, se expressando na criacdo de diversos crimes antes
inexistentes, dentre os quais 0s de advocacia administrativa e exploracdo de prestigio junto a
autoridade administrativa ou judiciaria.

Em suma, a “corrupgéo politica” ndo era um problema sobre o qual o Direito Penal
incidia. A possibilidade de politicos serem processados por esse dispositivo ndo parecia sequer
cogitada naquele momento. Entretanto, o tipo penal mostra-se problematico diante da escolha
do critério de imputacdo escolhido pelo legislador, de que a vantagem indevida se vincula ao
funcionario “em razdo da fungdo”. Trata-se de uma formula amplissima®®®, que suscita uma
série de problemas relacionados a determinagdo do ambito de incriminacdo.’®” O debate
jurisprudencial que se realiza intensamente a partir dos anos 1990 sobre o tema nos parece
produto direto da abertura tipica propiciada justamente pelo elemento normativo “em razao da
fun¢ao”.

Notavel que o Projeto Alcantara Machado de 1938 mantinha o padrédo do Codigo de

154 Nas palavras de Campos: “A construgdo constitucional da maquina do governo propriamente dita é simples e
prética. Toda ela é construida em torno de uma ideia central, favoravel & acdo eficaz do governo: o governo gravita
em torno de um chefe, que é o presidente da Republica. A este cabe dar a impulsao as iniciativas dos demais 6rgaos
do governo. [...] Do mesmo modo que o governo se organiza em torno do chefe do Estado, cada departamento ou
setor da administracdo deve organizar-se em torno do chefe. Este, o principio de autoridade e de responsabilidade,
sem o qual néo pode haver governo e administracdo da coisa publica.” (CAMPOS, Francisco. O Estado Nacional:
sua estrutura, seu conteldo ideoldgico. Brasilia: Senado Federal, Conselho Editorial, 2001. Disponivel em:
http://wwwz2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/1056. Acesso em: 26 jan. 2021. p. 61).

155 Ver itens 84 e 85 da Exposicdo de Motivos, que, em relagdo aos crimes contra a administragéo publica, foi
redigido de forma descritiva. O ideal expansivo, todavia, pode ser percebido no seguinte trecho: “84. [...] Vérias
s80 as inovagdes introduzidas, no sentido de suprir omissdes ou retificar formulas da legislacdo vigente. Entre os
fatos incriminados como lesivos do interesse da administragdo publica, figuram os seguintes, até agora,
injustificadamente, deixados & margem da nossa lei penal [...].”

1% O que sugere a possiblidade de responsabilizacdo do funcionario pela solicitagdo, aceite ou recebimento de
vantagem pela mera “posse ou titularidade de cargo ou da funcdo”. Cf. GRECO, Luis. TEIXEIRA, Adriano.
Aproximacdo a uma teoria da corrupcdo. In: LEITE, Alaor; TEIXEIRA, Adriano (Orgs.). Crime e politica. Rio
de Janeiro: FGV Editora, 2017. p. 44-45; LEITE, Alaor; TEIXEIRA, Adriano. Financiamento de partidos politicos,
caixa dois eleitoral e corrupcéo. In: LEITE, Alaor; TEIXEIRA, Adriano. Crime e politica. Rio de Janeiro: FGV
Editora, 2017. p. 143.

157 Cf. SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a administragdo publica. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2019. p. 150-154.
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1890 quanto a vinculagdo da vantagem indevida ao “ato do oficio”. As férmulas eram mais

simples: um tipo de corrupgdo improprial®®, um de corrupgdo prdprial®, outro de corrupcio
privilegiada'®, e um para a corrupcao ativa, que estabelecia uma bilateralidade ndo necessaria
com os tipos de corrupgao propria e impropria.t®! Portanto, as alteracdes ora abordadas foram
realizadas pela Comissdo Revisora, constituida por Nelson Hungria'®?, Roberto Lyra, Vieira
Braga, Narcélio de Queirds e Costa e Silva.

Além da mudanca ja apontada, € notavel a criacdo de standards distintos para a
realizacdo dos delitos de corrupcao passiva simples e corrupc¢éo ativa. Enquanto aquele refere-
se ao “exercicio da fungdo”, este trata — tanto na forma do caput como na espécie qualificada —
de um “ato de oficio”. Criou-se um intrincado problema quanto a verificacdo da bilateralidade
do delito, mesmo nos casos de efetivo aceite ou recebimento por parte do funcionario publico,
0s quais vinculam no plano fatico o agente corruptor. Isso porque passou-se a cogitar da
impunidade do extraneus quando do oferecimento de vantagens para determinar a pratica de
um comportamento pelo intraneus que ndo se configurasse como um ato de seu oficio. Embora
a solucéo proposta pela doutrina tenha sido, por muito tempo, a elevacao do standard do crime
de corrupgao passiva para a necessidade de venalidade em torno de um “ato de oficio”*%?, a tese
mostra-se controversa, haja vista que a referida expressao, de fato, ndo consta da redacdo do

tipo penal.'®* O critério de venalidade em torno de um ato de oficio foi severamente

18 Codigo Criminal de 1890. “Art. 154. Receber para si ou para outrem, diretamente ou por interposta pessoa, em
dinheiro ou utilidade de outra espécie, retribuicdo indébita, ou aceitar, direta ou indiretamente, promessa de tal
retribuicdo, afim de praticar ato do oficio, conforme aos deveres funcionaes.”

159 Codigo Criminal de 1890. “Art. 155. Receber para si ou para outrem, diretamente ou por intermédio de outra
pessoa, em dinheiro ou utilidade de outra espécie, retribuicdo indébita, ou aceitar, direta ou indiretamente,
promessa de tal retribuicdo, afim de retardar ou deixar de praticar 4to do oficio, ou praticd-lo com infracdo de
dever funcional.”

180 Cadigo Criminal de 1890. “Art. 156. Praticar, omitir ou retardar ato do oficio, com infragéo de dever funcional,
cedendo a influéncia ou pedido de alguém.”

161 Codigo Criminal de 1890. “Art. 171. Dar, oferecer ou prometer retribuicdo ou vantagem ilicita a autoridade ou
funcionario publico, para determiné-lo a praticar, ou ndo praticar, ou retardar ato do oficio, ainda que sem
violacéo de dever funcional.”

162 O principal comentador do codigo penal néo se deteve em maiores discussdes quanto a amplitude da formula
em questdo. Na edi¢do de 1958 do volume IX de seus Comentarios afirma apenas que a expressdo “em razdo do
cargo” foi substituida por “em razdo da fun¢do” e que o objeto da alteragio seria expandir o campo de proibigdo
para aqueles que, embora ndo fossem detentores de um cargo publico, estivessem momentaneamente exercendo
uma func¢éo pablica (HUNGRIA, Nelson. Comentarios ao codigo penal. Rio de Janeiro: Revista Forense, 1958.
11 v. p. 367). Interessante observar que, quando ministro do Supremo Tribunal Federal, Nelson Hungria
demonstrou preocupacdo quanto a utilizagdo dos crimes contra a administragéo publica, dentre eles o de corrupcéo
passiva, como instrumento de contenda politica, tendentes a indevida criminalizacdo destas atividades (cf. FUCK,
Luciano Felicio. Memoria jurisprudencial: Ministro Nelson Hungria. Brasilia: Supremo Tribunal Federal, 2012.
p. 75-77).

163 Por todos, cf. FRAGOSO, Heleno Claudio. Ligdes de direito penal: parte especial. 5. ed. revista e atualizada
por Fernando Fragoso. Rio de Janeiro: Forense, 1986, 2 v. p. 416.

164 Cf. QUANDT, Gustavo. O crime de corrupgio e a compra de boas relagdes. In: LEITE, Alaor; TEIXEIRA,
Adriano (Orgs.). Crime e politica. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2017. p. 61-72.
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flexibilizado no julgamento do caso “Mensaldo”®®, como iremos aprofundar oportunamente.

A configuracdo adotada também cria problemas para os casos de corrup¢do subsequente, pois
a conduta do funcionario publico j& foi praticada e, assim, ndo ha razdo para que o0 extraneus
busque “determinar” a realizacdo de um ato.'%®

E possivel supor que a severidade conferida ao crime de corrupgdo passiva pelo
legislador de 1940 reflete a centralidade outorgada pelo governo Vargas a maquina
administrativa, agora profissionalizada e atuante sobre setores que antes eram relegados a
iniciativa privada. A redacgéo do tipo penal projeta uma leitura da corrupgdo como um fenémeno
que advém do Estado e nele se concentra e que, assim, ndo decorre necessariamente das relacdes
publico-privadas ou do ambiente institucional. Nesse cenério, a tutela da moralidade da
administracdo publica apresenta-se como bem juridico preponderante. Por fim, o quadro
politico-social e a propria estrutura em que os interesses eram conformados em um Estado
Corporativo indica que a norma penal ndo foi desenhada para se projetar sobre os politicos e 0
exercicio da atividade politica. Tal carater expansivo do tipo penal produziu instabilidade no
plano institucional & medida que este passou a incidir sobre a politica, especialmente quando a
interpretacdo dos Tribunais se aproximou da literalidade do dispositivo. Este movimento
somente foi postergado pela firme posicdo de uma doutrina majoritaria convencida da ideia de
que a venalidade deveria se dar em torno de um ato de oficio. A fragilidade desta vertente

interpretativa, por sua vez, reside na propria norma.

1.5 DA QUARTA REPUBLICA AO GOLPE: UMA REPUBLICA EM TRANSFORMACAO

1.5.1 A relacéo entre dinheiro e politica nas primeiras eleicbes competitivas

Coronelismo, Enxada e Voto, de Victor Nunes Leal, descreve um fendmeno social
que, a época de sua publicacdo, em 1948, ja apresentava sinais de enfraquecimento. A obra, que
integra o canone das maiores interpretacdes sobre o Brasil, mais se propde a fazer um balanco
do que houvera passado, do que a tracar diretrizes ou explicacGes ao que ainda estava por vir.
O coronelismo, explica Nunes Leal, manifesta-se na confluéncia entre o fortalecimento do

poder publico e a decadéncia do poder privado nos interiores, € dizer, nos municipios

185 SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo. Reflexdes pontuais sobre a interpretacdo do crime de corrupgio no
Brasil & luz da APN 470/MG. Revista dos Tribunais, v. 933, 2013.

166 QUANDT, Gustavo. O crime de corrupcio e a compra de boas relagges. In: LEITE, Alaor; TEIXEIRA, Adriano
(Orgs.). Crime e politica. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2017. p. 65-66.
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predominantemente rurais. A maquina publica revigora-se com o fortalecimento do regime

representativo, decorrente da extensdo ao direito de sufrdgio de um ndmero expressivo de
(novos) eleitores, superpondo-se a uma inadequada estrutura econdmica agréria decadente.
Decorre dessa conjuncdo de fatores o aumento da influéncia politica dos “coronéis”,
latifundiarios herdeiros do modelo colonial de exploracdo da terra, sobre o novo eleitorado
rural, que deles dependem economicamente ¢ a eles se sujeitam (“ele luta com o coronel e pelo
coronel”). Os “coronéis” conseguem, assim, conduzir uma grande massa de eleitores a
despejarem votos nos candidatos governistas, por meio de técnicas de mobilizacdo do eleitorado
(especialmente através do custeio do transporte e da alimentacdo do homem do campo nos dias
de eleicdo). Os representantes da maquina publica passam a se unir ao poder privado dos
coronéis, permitindo sua livre dominag&o nos municipios. A situagdo € agravada por um regime
representativo — marcado pela “politica dos governadores” e a debilidade econdmica dos
municipios — no qual as trocas de favores e a barganha politica entre as instancias federativas
propiciam a montagem de solidas maquinas eleitorais governistas, que fortalecem o
“compromisso coronelista”. O coronelismo, assim, embora assente raizes no Império, ¢ um
fendmeno essencialmente republicano, posto que o modelo imperial repousava sobre
instituicbes incompativeis com a expansdo da maquina publica, como era o caso da escravidao,
abolida a apenas um ano do fim do Império.

Todavia, este regime peculiar dependia da perpetuacdo de algumas condicGes
estruturais que foram progressivamente abaladas a partir dos ultimos governos da Republica
Velha e, especialmente, com o governo de Getulio Vargas. Dentre estas estdo as fraudes
eleitorais — fundamentalmente diminuidas com o asseguramento do sigilo do voto e organizacéo
das eleicdes pelo Poder Judiciario a partir de 1932 — que levaram, inclusive, a vitoria das
oposi¢cdes em alguns governos estaduais, algo inconcebivel na Republica Velha, conta Nunes
Leal. Outros fatores que corroeram a estrutura coronelista sdo o incremento da atividade
industrial, a diminuicdo da importancia da agricultura para a economia nacional, a urbanizacdo
e expansdo de seu eleitorado, o crescimento do alcance dos veiculos de comunicacao de massa,
0 desenvolvimento dos meios de transporte — todos fatores que diminuiram o isolamento da
populacdo rural do resto do pais — e, especialmente, o reconhecimento dos direitos trabalhistas.
Essas mudancas ndo puseram fim ao coronelismo, pois isto pressupunha a modificacdo das
relacBes fundiarias no campo, através da democratizacdo do acesso a terra. O coronelismo,

mesmo combalido, resistiria aqui e ali, compondo o cenario das relagdes de poder num Brasil



49
em transformagao. ¢’

Nunes Leal é intérprete de um processo de transi¢cdo. O coronelismo ndo correspondia
a qualquer forma de relacdo entre poderes publicos e privados. Assim, ndo possuia identificacdo
com o patriarcalismo colonial. Por outro lado, no que é pertinente a essa investigacdo, o
coronelismo, diz o autor, também ndo se confundiria com a “[...] poderosa influéncia que,
modernamente, os grandes grupos econdmicos exercem sobre o Estado.”*® A singela frase, que
poderia passar despercebida, demonstra que o modelo de representacdo de interesses havia
mudado de forma decisiva na passagem da Republica Velha até a redemocratizacdo efetivada
como fim do Estado Novo. A elite agraria seguia importante, mas passou a disputar a influéncia
sobre o governo com industriarios, financistas, comerciantes e com classe operaria que
comegava a se organizar nos centros urbanos. Coronelismo, Enxada e Voto descerra o horizonte
no qual se vé, ao final, o declinio da “sociedade patricia” a que se referiu Jos¢ Murilo de
Carvalho.

Estas mudangas, por seu turno, ensejam uma alteracéo na dindmica da disputa politica,
na qual o debate sobre a corrupcéo cumprird um papel distinto (e mais decisivo) do que houvera
tido anteriormente. Além dos avancos citados por Nunes Leal, outras trés mudancas seriam
indispensaveis para a compreensao do novo Brasil: a expansdo da intervencdo do Estado sobre
a economia — 0 que implica no aumento do gasto publico, em sua participacdo em complexos e
custosos projetos de infraestrutura etc. —; a consolidacdo dos partidos nacionais, que somados
a expansao do eleitorado urbano propiciaram a realizacdo das primeiras eleicdes competitivas
no pais — finalmente integrando parcela expressiva da populacdo a discussdo politica nacional;
e 0 estabelecimento de um regime democréatico!®®, o que implicou em liberdade de disputa
politica’”™® e em liberdade de imprensa, a qual serd responsavel por veicular as diversas
denuncias de corrupcao caracteristicas do periodo.

Dois textos apresentam o0s debates da época e demonstram que 0S tempos,
efetivamente, eram outros. Eles auxiliam a contextualizar a visdo dos préprios politicos a

respeito da “corrupgdo” na politica.

167 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 7. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2012. p. 230-
240.

188 |_LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 7. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2012. p. 241.
189 Correlacionando maior percepcdo da corrupgdo com democracia, em razdo do incremento da transparéncia, v.
BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva; FUZIGUER, Rodrigo. A politica criminal brasileira no controle da
corrupgdo publica. In: BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva; DE LA TORRE, Ignacio Berdugo Gémes. (Orgs.).
Estldios sobre corrupcion. Salamanca: Centro de Estldios Brasilefios, 2012. p. 30.

170 Embora o cancelamento do registro do Partido Comunista do Brasil e a consequente cassagdo dos direitos
politicos de seus filiados, em 1947, represente uma mécula irreparavel ao processo de redemocratizagio, que restou
incompleto. Sobre a intensificagdo da competi¢do politica no periodo, cf. LIMONGI, Fernando. Fazendo eleitores
e elei¢des: mobilizacdo politica e democracia no Brasil pds-Estado Novo. Dados, v. 58, n. 2, 2015. p. 371-400.
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Em 1952, tramitou na Camara dos Deputados o Projeto 1870-A, que visava a

instituicdo de um fundo puablico para custeio das elei¢des. Consta do Parecer da Comissao de
Financas que os parlamentares julgavam que os partidos se encontravam subfinanciados, pois
ndo possuiriam condicdes de arcar por conta propria com as despesas relacionadas ao transporte
e alimentacéo da populagéo residente na zona rural. Assim, os candidatos ficariam obrigados a
buscar financiamento junto a “coestaduanos afortunados” ou, alternativamente, sairiam a
“pedinchar junto aos grupos econdomicos que 0s apoiam.” Os partidos ficariam, desta forma,
dependentes de seus financiadores!™ e sujeitos a “influéncia nefasta do poder econdmico”. Se
tais opcBes ndo fossem acessiveis, sobrariam as hipoteses de financiamento clandestino,
retirando-se

[...] recursos dos institutos e entidades semi-estatais, favorecendo a importacdo e

exportagdo com largas margens de lucros e comissdes, comprando material ou

contratando servicos em ficticia concorréncia publica, favorecendo empréstimos, que

ndo podem ser pagos, no Banco do Brasil e outros processos com que se VAo as
‘caixinhas’ para custeio das elei¢des.!’?

As modernas praticas associadas a corrup¢do encontram-se presentes no parecer, o
qual facilmente poderia ser confundido com um documento relacionado a Operacédo Lava Jato.
Até mesmo as praticas de contabilizacdo paralela dos gastos eleitorais — as “caixinhas” de
ontem, o “caixa dois” de hoje — sd0 mencionados. As praticas antigas — a mobilizacdo de
eleitores, que remete ao coronelismo — misturam-se com as novas, no que se percebe o0 impacto
do processo de industrializacdo sobre a competicdo eleitoral. Desse modo, 0 parecer representa
a expressa admissdo de que os processos eleitorais eram influenciados pela capacidade
econémica dos postulantes. A solucdo ndo seria negar tal influéncia, mas oferecer condi¢cdes
econémicas equanimes aos concorrentes.

Em 1956, politicos e especialistas se reuniram para debater os problemas do sistema
eleitoral brasileiro. O evento “Sistemas Eleitorais e Partidos Politicos” transformou-se em livro,
acompanhado de um artigo que buscava sintetizar as contribuic@es dos presentes, assinado por

Barbosa Lima Sobrinho, organizador da atividade. Dentre os pontos discutidos!’®, era

11 Fernando Limongi, analisando o mesmo documento, aponta de forma perspicaz que os parlamentares ndo
consideravam ilegais as praticas de mobilizacdo de eleitores. A corrup¢do, em outro sentido, corresponderia a
necessidade de ter que recorrer a recursos de terceiros para custear essas praticas. (LIMONGI, Fernando. Fazendo
eleitores e elei¢Bes: mobilizacdo politica e democracia no Brasil pés-Estado Novo. Dados, v. 58, n. 2, 2015. p.
371-400. p. 391).

172 BRASIL. Camara dos Deputados. Parecer da Comisséo de Finangas sobre Fundo Partidario. Brasilia, DF:
Diério do Congresso Nacional, 11 abr. 1953.

173 A discussdo encontra-se em: LIMA SOBRINHO, Barbosa (Org.). Sistemas Eleitorais e Partidos Politicos.
Rio de Janeiro: Fundacdo Getulio Vargas, 1956. p. 22-48.
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consensual a percepgéo de que o poder econdmico projetava uma influéncia perniciosa sobre

as eleicdes. Para o ex-Presidente da Republica Nereu Ramos, por exemplo, era necessario
“impedir a invasdo de grupos econdomicos em favor de determinados candidatos”. Predominava
o diagndstico de que as despesas eleitorais cresceram em decorréncia da expansao do sufragio.
Isso, segundo Victor Nunes Leal, ocorreria em virtude de questdes estruturais de um pais “pobre
e atrasado” como o Brasil, especialmente do desenvolvimento de seu regime federativo. O
udenista Bezerra de Medeiros denunciava que o financiamento de campanha se dava junto aos
“grupos de influéncia” e que a corrupcdo se desenvolvia a passos largos em eleigdes
“fraudadas”.

Duas classes de despesas eleitorais preocupavam os debatedores: 0s custos com
transporte e alimentacdo de eleitores e aqueles relacionados a propaganda politica.l’* Para a
primeira espécie, entendida como uma despesa essencial, a maioria dos presentes defendia a
necessidade de que o Estado custeasse tais valores, abrandando a influéncia do poder
econémico, embora o Deputado Samuel Duarte ressaltasse que a medida seria mal-recebida
pela opinido publica. Quanto a segunda, prevaleceu a compreensao de que seria uma despesa
facultativa, de modo que Nunes Leal defendeu a imposicdo de um limite de gasto e aplicacao
de sanc¢des em caso de descumprimento. Em relacdo a outras penalidades, Bezerra de Medeiros
prescrevia que o remédio ndo seria “nem multar”, nem “meter na cadeia”, mas a cassacao dos
direitos politicos e impedimento de nomeacdo a cargo publico no futuro. Para Seabra Fagundes
e Nereu Ramos, a Justica Eleitoral deveria aumentar as investigacdes para identificar os meios
de financiamento dos partidos.

Somente Barbosa Lima Sobrinho defendeu intervencdes de carater penal. O ex-
Governador de Pernambuco afirmou que as elei¢des contavam com “gastos excessivos”, os
quais deturpavam e corrompiam o0s processos eleitorais. A regulamentacdo do financiamento
de campanhas serviria, dentre outras coisas, para prevenir a corrupgao e as “atividades politicas
perniciosas”. Assim, a limitacdo das despesas eleitorais era um dos pontos decisivos da “luta
contra a corrupgao”. Lima Sobrinho era pessimista quanto as possibilidades de alteracdo de tal
quadro mediante sua regulamentacdo. Todavia, entendia que 0s proprios partidos deveriam
alterar sua “mentalidade”, passando a promover o debate em torno do tema, pois ndo partiriam
esforcos da Justica Eleitoral para a apuracdo de tais fatos. O autor era contrario a hipdtese de

criagdo de um fundo partidario, pois a divisdo dos recursos poderia ser injusta “[...] sob a

174 Nestor Duarte, autor de “A ordem privada e a organizagdo politica nacional”, frisou: “[...] hoje dopa-se o eleitor
para votar.” (LIMA SOBRINHO, Barbosa (Org.). Sistemas Eleitorais e Partidos Politicos. Rio de Janeiro:
Fundacéo Getulio Vargas, 1956. p. 40-41).



52
influéncia de critérios inevitavelmente facciosos.” Todavia, era favoravel ao custeio, pela

Justica Eleitoral, das despesas com transporte e alimentacdo de eleitores, sendo este 0 meio
mais eficaz para igualar a competividade dos partidos no processo eleitoral. A corrupgéo, assim,
seria um “problema de ética”, devendo ser tutelado pelo Direito Penal, “[...] para que o
banditismo eleitoral ndo se converta em titulo de benemeréncia ptblica.” 1"

A influéncia do poder econdmico e dos grupos de pressdo era vista negativamente,
com os discursos flutuando entre tons mais emotivos, valorizando a moralidade e com carater
denunciativo, e outros mais sobrios, que buscavam compreender as razdes estruturantes do
problema em discussdo. O Estado era visto como um instrumento de solugdo — através do
custeio de algumas atividades associadas ao sufragio — e ndo como um obice. E interessante a
referéncia aos custos com propaganda na politica, uma vez que na redemocratizacao os valores
dispendidos com profissionais de publicidade nas eleicdes foram exorbitantes, havendo
envolvimento de empresas de marketing politico tanto no caso Mensaldo, como na Operacao
Lava Jato.1’

A corrupcdo, aquele tempo, se assemelha mais a atual compreensdo do fendmeno,
vinculando-se a tensdo entre interesse publico e interesses econdmicos privados. A utilizacao
da corrupcdo com parte da retérica politica foi bastante acentuada durante toda a Quarta
Republica. Esse fendmeno é produto do aumento da competividade das eleicbes e, como
consequéncia, da profissionalizacdo da politica. Em suma, é decorréncia de uma maior
relevancia do dinheiro nas disputas eleitorais.’’” Tais fatores contribuem para explicar a
constante presenca do debate sobre corrupcao no cenario politico nas décadas de 1950 e 1960,
que atingiu severamente a trés presidentes — Getulio Vargas, Juscelino Kubitschek e Jodo
Goulart —, elegeu um — Janio Quadros — e justificou, conjuntamente ao discurso anticomunista,
0 rompimento democratico ocorrido em 1964. N&o € possivel explicar esses acontecimentos

sem antes descrever o que foi a Unido Democratica Nacional (UDN) e o udenismo.

1.5.2 O udenismo: retorica anticorrupcgdo e marcha para o golpe

A UDN foi um partido politico fundado em 1945 e extinto em 1965 pelo Ato

15 LIMA SOBRINHO, Barbosa (Org.). Sistemas Eleitorais e Partidos Politicos. Rio de Janeiro: Fundagdo
Getulio Vargas, 1956. p. 83-98.

176 CARAZZA, Bruno. Dinheiro, eleicbes e poder: as engrenagens do sistema politico brasileiro. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2018. p. 21-27.

17 SPECK, Bruno. O financiamento politico e a corrupgdo no Brasil. In: BIASON, Rita de Céassia (Org.). Temas
de corrupcao politica. Sdo Paulo: Baldo Editorial, 2012. p. 50-51.
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Institucional n® 2. Surgiu como grupo de oposi¢do ao Estado Novo e ao legado de Getdlio

Vargas, reunindo em seu guarda-chuva um amplo espectro de forgas politicas: de integrantes
da elite agréria paulista, passando por ex-colaboradores de Vargas, até individuos identificados
com as esquerdas, como Hermes Lima e Domingos Velasco.'’® A linha ideoldgica do grupo era
conduzida pelos “bacharéis”, vinculados ao liberalismo politico. O udenismo, na defini¢do de
Maria Victéria Benevides, em obra de referéncia sobre o tema, ¢ “[...] um conjunto de
ideologias e préaticas politicas que poderiam extrapolar os limites institucionais da UDN, mas
que com ela se identificavam.”'’® A UDN, de sua criagdo a extingdo, passou por diversos
processos de disputas politicas internas que dificultam a tarefa de resumir a linha politica do
partido: existiam varias UDNs'®, inclusive com recortes regionais diversos.

E possivel, no entanto, estabelecer algumas caracteristicas dos discursos e das préticas
do partido que podem ser identificados reiteradamente ao longo de sua historia de duas décadas,
com foco nos aspectos pertinentes a esse trabalho, ou seja, no tema da corrupcdo. Esta pauta
era decisiva para o programa partidario e se projetava no debate publico sob trés formas, que
se interrelacionavam: o moralismo, o0 apelo ao militarismo e o antiestatismo.

Se o0 combate a corrupcao, identificada com o Estado Novo, esteve presente desde a
fundacdo do partido, foi na oposicdo ao governo democratico de Vargas que o apelo a
moralidade administrativa se tornou a principal marca da UDN. E neste periodo que emerge a
exploracdo sistemdtica de denuncias de corrup¢ao administrativa, em uma logica de “caga a
escandalos”, protagonizada especialmente pela chamada “Banda de Musica” da UDN?®!, a qual
contava com a simpatia da maioria da imprensa, em geral antigetulista, que amplificava o seu
discurso oposicionista.’®? Em 1954 se da uma radicalizacdo da pauta moralista por meio da
campanha que pressionava Vargas a renunciar — neste periodo, Aliomar Baleeiro lanca a iconica

expressio “mar de lama”, que marcaria a campanha antivarguista no imaginério social.'®® Com

178 BENEVIDES, Maria Victéria de Mesquita. A UDN e o udenismo: ambiguidades do liberalismo brasileiro
(1945-1965). Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1981. p. 28-32.

179 1hidem, p. 147.

180 |hidem, p. 223 et seq.

181 Segundo Maria Victéria Benevides, era o “[...] grupo formado pelos bacharéis (Adauto Liicio Cardoso, Afonso
Arinos, Aliomar Baleeiro, Bilac Pinto, José Bonifacio, entre outros), que, sentado na primeira fila do plenério,
com sua oratdria inflamada e muitas vezes violenta, aparteavam ou discursavam diariamente contra o governo”.
A analogia com uma orquestra se devia ao fato de o grupo “fazer barulho”. (Ibidem, p. 84). Dos cinco homes
citados, trés seriam Ministros do Supremo Tribunal Federal: Adauto Lucio Cardoso e Aliomar Baleeiro, indicados
por Castelo Branco, e Bilac Pinto, indicado por Médici. Otavio Dulci ainda inclui entre seus membros Aluizio
Alves, Jodo Agripino, Ernani Satiro, Herbert Levy, Raimundo Padilha e Artur Santos (DULCI, Otavio. A UDN e
o0 anti-populismo no Brasil. Belo Horizonte: Editora UFMG, 1986. p. 108).

182 |hidem, p. 108-109.

183 BENEVIDES, op. cit., p. 87.
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o suicidio do presidente e o intersticio do Governo Café Filho, novas eleigdes sdo agendadas, e

a UDN escolhe o “tenente” Juarez Tavora como candidato. Sua campanha contra o pessedista
Juscelino Kubitschek antecipa alguns aspectos do que representaria a candidatura de Janio
Quadros, como a énfase no combate a corrupcdo. Naquele ano, o udenista Adaucto Lucio
Cardoso propde a criacdo de uma CPI para escrutinar os bens dos candidatos a presidéncia — o
alvo era, evidentemente, Juscelino Kubitschek (JK).!3* Novamente derrotados nas urnas, a
UDN retorna a oposi¢do parlamentar e a dentincia de “escandalos” por meio de sua “Banda de
Musica”, explorando casos como alegadas negociatas envolvendo o Vice-Presidente Jo&o
Goulart e o argentino Juan Domingo Per6n (a evocar o velho temor do estabelecimento de uma
“republica sindicalista” no pais) ¢ desvios de recursos que teriam ocorrido em Orgaos
federais.*8®

Na campanha presidencial de 1960, a disputa interna ao partido se deu entre apoiar a
candidatura de Juracy Magalhaes, outro expoente tenentista, vinculado a linha “realista” do
partido e mais transigente com as demais forcas politicas, ou apoiar a candidatura externa de
Janio Quadros, do Partido Trabalhista Nacional (PTN). Tendo Carlos Lacerda como um de seus
principais entusiastas, Janio conquistou o apoio da UDN, em uma campanha na qual a vassoura
encarnou as teses udenistas de combate a corrup¢ao. Com a vitoria de Janio, a “acdo da
vassoura” levou a instauracdo de inquéritos para apuragdo de irregularidades no Governo JK,
especialmente no ambito da Previdéncia Social.*®® O Governo Janio Quadro pouco durou,
gerando uma grande frustracdo nos quadros udenistas, que novamente experimentaram o
afastamento do poder central. Assim, o moralismo administrativo era “[...] a0 mesmo tempo,
bandeira ideoldgica e recurso mobilizatério contra o governo [...]”**” — em suma, um potente
instrumento de luta politica. Construia-se, em torno desse discurso, uma ideia maniqueista sobre
a politica, pois o dissenso transparecia a sociedade como uma questdo moral, que se
personificava em caracteristicas individuais dos sujeitos, como sua indole. ¥ O bom governo
seria, portanto, o “governo dos homens bons” e o politico ideal, aquele desinteressado pelo

poder.18°

184 BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita. A UDN e o udenismo: ambiguidades do liberalismo brasileiro
(1945-1965). Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1981. p. 268.

185 |bidem, p. 96-103. Dentre os 6rgdos referidos estavam a Legido Brasileira de Assisténcia (LAB), criada para
promover assisténcia aos veteranos da Forca Expedicionaria Brasileira e o Servico de Alimentacdo da Previdéncia
Sacial (SAPS), voltado & organizacdo de restaurantes populares. Ambos foram criados no periodo do Estado Novo.
186 |hidem, p. 108-116.

187 Ibidem, p. 87.

188 DULCI, Otavio. A UDN e o anti-populismo no Brasil. Belo Horizonte: Editora UFMG, 1986. p. 110.

189 BENEVIDES, op. cit., p. 249.
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Desde o Governo JK, o discurso anticomunista foi amplificado na UDN, mesmo

porque era dificil imprimir essa acusacdo contra Vargas, dado o seu histdrico de represséo aos
comunistas. O moralismo, a0 menos na pratica partidaria, cedeu espaco a busca por vitorias
eleitorais: era preciso deixar para tras o legado das “derrotas gloriosas”. Tanto foi assim que
setores da UDN apoiaram, em 1962, o estigmatizado Adhemar de Barros na campanha ao
governo de S&o Paulo.!®® Um articulista registrou a época que o partido “[...] vai deixando de
pedir aos seus aliados o atestado de boa conduta.”*®* O anticomunismo robusteceu os apelos
por intervencdo militar, os quais ndo eram, todavia, inéditos na histéria da agremiacdo. Desde
a derrota para Vargas em 1950, a contestagdo sistematica dos resultados eleitorais ja se tornara
uma prética recorrente do partido. Aliomar Baleeiro, por exemplo, defendeu a anulacdo daquele
pleito eleitoral porque Vargas ndo atingira a maioria absoluta dos votos.'®? A relacdo entre
militares e udenistas se torna mais intima a partir de 1953, com as criticas direcionadas a atuacao
de Jodo Goulart como Ministro do Trabalho. Nesse sentido, foram Juarez Tavora e Eduardo
Gomes, expoentes do tenentismo, ambos candidatos presidenciais pela UDN, que demandaram
em nome do partido a rentncia de Vargas em 1954. As revoltas de Jacareacanga (1956) e
Aragarcas (1959) sao outros dois momentos em que se alinham militares radicalizados, aqui da
Forca Aérea Brasileira, e a retorica anticorrupcao pregada pelos udenistas.®

E Carlos Lacerda quem galvaniza, decisivamente, essa relacdo entre moralismo,
anticomunismo e chamamento ao golpe de Estado. No Governo Vargas dos anos 1950, Lacerda,
imbuido do discurso contra a corrupgio, se torna a “encarnac¢do militante do antigetulismo”.1%
Em 1957, como lider da UDN na Camara dos Deputados, em escolha que objetivava
incrementar a assertividade da oposicéo, faz acusacdes sistematicas contra o Governo JK.
Apesar de sua eficiéncia eleitoral, a relacdo de Lacerda com a cUpula partidaria era permeada
de tensBes. Seu grupo se tornou hegeménico somente nos anos 1960'°°, o que se nota pela
escolha da candidatura presidencial de Janio em detrimento do “realista” Juracy Magalhaes.
Ainda, com o acirramento da crise politica ocorrida no Governo Jodo Goulart, a énfase da UDN
passa ao discurso anticomunista ¢ de enfrentamento a “subversao” e a “desordem”, de modo

que o partido, especialmente através de Lacerda, se torna um propagandista do discurso golpista

19 BENEVIDES, Maria Victéria de Mesquita. A UDN e o udenismo: ambiguidades do liberalismo brasileiro
(1945-1965). Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1981. p. 140.

191 DULCI, Otavio. A UDN e o anti-populismo no Brasil. Belo Horizonte: Editora UFMG, 1986. p. 182.

192 BENEVIDES, op. cit., p. 82.

193 DULCI, op. cit., p. 143; 161.

19 BENEVIDES, op. cit., p. 81.

195 DULCI, op. cit., p. 122; 145.
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gestado na Escola Superior de Guerra (ESG). Se preciso fosse, deveria se dar o golpe, para

evitar o golpe eleitoral, pregava, paradoxalmente, Lacerda.!®® O lacerdismo corresponde a um
acentuamento dos elementos retdricos ja utilizados pela UDN, raz&o pela qual lacerdismo e
udenismo n&o podem ser entendidos como sinGnimos.

O partido, tendo em sua génese o antigetulismo, constréi sua identidade politica, ao
menos discursivamente, em defesa do liberalismo politico e econdmico, corolario de uma
retérica que enxergava no Estado um problema em si. Os “histéricos”, que reivindicavam o
liberalismo como sua corrente ideoldgica, se enxergavam como herdeiros dos “auténticos
liberais brasileiros”, como Tedéfilo Otoni, Tavares Bastos, Prudente de Morais, Rui Barbosa e
sua “Campanha Civilista” de 1909, como também da Alianga Liberal de 1930.%" Os
progressistas da UDN, cujo nimero declinou com o passar dos anos, reivindicavam como
objetivo politico o fortalecimento da sociedade civil e a liberdade de manifestacdo de interesses
de grupos e classes sociais, em contraposicdo as amarras que a heranga varguista impunha a
liberdade sindical.’®® Este liberalismo, todavia, no resistiu as dinamicas do jogo politico e a
tentacdo golpista a qual a UDN, com frequéncia, cedia; ndo a toa, parte expressiva dos
“bacharéis” ocuparia cargos de relevo na Ditadura Militar, como Milton Campos, que foi
Ministro da Justica de Castelo Branco.

Embora a linha do partido a respeito da economia tenha oscilado em alguns momentos,
ela era eminentemente contraria, ndo somente a politica salarial e social varguista, mas também
a intervencdo do Estado na ordem econb6mica; ainda, nos embates entre as tendéncias
nacionalistas ou “entreguistas”, 0 partido costumava se alinhar aos Gltimos.**® O antigetulismo,
neste aspecto, organizava a UDN. A escolha da agenda encampada pela “Banda de Musica”
demonstra o entrelacamento da retdrica anticorrupcdo com a leitura ideoldgica sobre o papel
do Estado na economia: no governo Vargas o grupo se dedicou a ataques contra a politica
econdmica e financeira do governo®®, denunciando, especialmente, a ocorréncia de alegados

casos de corrupcdo em 0Orgaos responsaveis por aspectos centrais de sua politica econdmica,

1% BENEVIDES, op. cit., p. 124.
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como do comércio exterior — CEXIM e CACEX?! — e da politica monetaria (SUMOC?%?). Com

frequéncia, alegava-se que o “gigantismo estatal” e as politicas de desenvolvimento conduziam
a inflacdo e ao enriquecimento de poucos, em detrimento da maioria. Assim, era melhor ir
devagar do que andar depressa.?®

Carlos Lacerda, em seu livro de discursos O Poder das ldeias, cuja primeira edi¢ao é
de 1962, apresenta colocagdes que representavam, sobretudo, uma visdo antiestatista, como ao
afirmar que “[...] ndo existe outro [poder] mais forte do que o do préprio Estado; pois ele se
exerce exatamente no sentido de assegurar, em beneficio de alguns, o controle que deveria visar
a0 bem de todos.”?%* Essa figura do “Estado Leviatd” é, de fato, presente nos discursos de
Lacerda. Em passagens que evocam a linguagem desenvolvida por Raymundo Faoro?®, o
udenista afirma que a politica brasileira era caracterizada por ser “[...] 0 governo do Poder
Pessoal, [no qual] a posse do Poder [se da] por um grupo de parceiros que explora a nagdo como
coisa sua [...]"%° e que, em seu plano de governo, a Petrobras iria superar os escandalos de

corrupgdo, 0s quais eram praticados “por grupos da casta de donos do Brasil.”?%’

1.6 DITADURA E CORRUPCAQ: MILITARES COMO TUTORES DA MORALIDADE
PUBLICA

O golpe de 1964 e fundamentado essencialmente na retorica antissubverssiva e, apenas

secundariamente, no combate & corrupcio.?’® No entanto, o discurso moralista sempre esteve
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presente, pois circulava entre os militares a ideia de que os civis seriam incapazes de gerir

adequadamente a coisa publica.?’® Para Sylvio Frota, militar vinculado a chamada linha dura,
um dos propdsitos do movimento revoluciondrio era o de “sanear moralmente a Na¢do”, uma
vez que a corrupgao constituiria um de seus mais temidos males, por ser de “dificil diagndstico
e comprovacio”.?!? Mas é apenas com o efetivo estabelecimento do regime, e diante da
percepcao de que se havia superestimado a ameaga comunista, que se apresenta a centralidade
da tematica da luta contra a corrupgdo.?!! E para a constituicdo dessa “imagem do duplo
inimigo” — que decorria da imbricacdo entre 0 comunista e o corrupto — houve contribuicéo
decisiva dos principais periddicos da época, como O Globo e O Estado de Sao Paulo.?

Esta confusa associagdo demonstra que o conceito de corrupgao era, na pratica, um
elemento da retdrica politica do regime. E, quando utilizado em um sentido mais pratico,
mostrava-se indeterminado, ndo vinculado a nocéo juridico-penal de corrup¢do, mas a vaga
ideia de mé& gestdo do dinheiro publico, que ndo implicava, necessariamente, em
enriquecimento pessoal do imputado. Muitas vezes, inclusive, a ideia de corrupcéo era
simplesmente associada a politica econdmica desenvolvimentista anterior a 1964.2'% Esta visdo
contrastava com o discurso dos que sofreram o golpe. Para Jodo Goulart, em discurso na
Faculdade de Direito do Largo Séo Francisco, um governo corrupto era aquele que enxergava
o Estado como “instrumento de interesses privados”, que subordinaria suas agdes “‘aos reclamos
de grupos financeiros internos e externos”, o que conduziria a “subversdo do auténtico regime
democratico”.?'* Embora igualmente inserida no campo da retérica politica, o discurso de
Goulart aponta para um conceito de corrup¢do com contetdo mais definido do que o de seus

adversarios. Para ele, como se viu, corrupcao ndo remete ao politico moralmente corrompido,

transformasse em mais um satélite da comunidade marxista mundial. Em segundo lugar, seria o combate a
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CPDOC, 2005. Disponivel em: http://www.fgv.br/cpdoc/historal/arg/Entrevista633.pdf. Acesso em: 07 abr. 2021.
p. 183).

209 FICO, Carlos. Como eles agiam — os subterraneos da Ditadura Militar: espionagem e policia politica. Rio
de Janeiro: Record, 2001. p. 149.

210 FROTA, Sylvio. Ideais traidos. 2. ed. Rio de Janeiro: Zahar, 2006.

211 MOTTA, Rodrigo Pato Sa. Os expurgos de 1964 e o discurso anticorrupgao na caricatura da grande imprensa.
Revista Tempo e Argumento, v. 8, n. 18, 2016. p. 22.

212 MOTTA, Rodrigo Pato Sa. Os expurgos de 1964 e o discurso anticorrupgdo na caricatura da grande imprensa.
Revista Tempo e Argumento, v. 8, n. 18, 2016. p. 22.

213 SAQO PAULO. Comissdo da Memodria e verdade da Prefeitura de Sdo Paulo. LAJOLO, Tereza (Coord.).
Relatério Comissdo da Memdria e Verdade da Prefeitura de S&o Paulo. S&o Paulo: Comissdo da Memoria e
Verdade da Prefeitura  do Municipio de Séao Paulo, 2016. Disponivel em:
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/direitos_humanos/RelatorioCMV_DVD(1).pdf.
Acesso em: 28 jul. 2022. p. 123-125.

214 CPDOC/FGV. Arquivo Jodo Goulart. Discurso na cerimdnia de posse da nova gestéo do Centro Académico
Xl de Agosto, em  05/04/1963. Disponivel em: http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/arquivo-
pessoal/JG/textual/discurso-pronunciado-por-joao-goulart-entao-presidente-da-republica-no-centro-academico-
xi-de-agosto. Acesso em: 30 abr. 2022.


https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/direitos_humanos/RelatorioCMV_DVD(1).pdf
http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/arquivo-pessoal/JG/textual/discurso-pronunciado-por-joao-goulart-entao-presidente-da-republica-no-centro-academico-xi-de-agosto
http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/arquivo-pessoal/JG/textual/discurso-pronunciado-por-joao-goulart-entao-presidente-da-republica-no-centro-academico-xi-de-agosto
http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/arquivo-pessoal/JG/textual/discurso-pronunciado-por-joao-goulart-entao-presidente-da-republica-no-centro-academico-xi-de-agosto

59
mas ao governo orientado & promogdao de interesses privados de uma minoria economicamente

privilegiada em detrimento da coletividade. Corrup¢do do sistema politico, pois, ndo do

individuo.

1.6.1 As Comissdes Gerais de Investigacéo (CGl)

A retdrica anticorrupcéo, no entanto, foi convertida em texto legal e instrumentalizou
politicas concretas da ditadura. O artigo 7°, § 1° do Ato Institucional n° 1, de 9 de abril de 1964,
suspendeu a estabilidade dos servidores publicos e estabeleceu a possibilidade de demisséo,
mediante investiga¢do sumaria, daqueles que “[...] tenham tentado contra a seguranca do pais,
0 regime democratico e a probidade da administracdo publica.” Regulamentando o dispositivo,
0 Decreto n° 53.897, de 27 de abril de 1964, criou a Comissdo Geral de Investigacdes (CGl),
orgao incumbido de promover estes processos. Este foi o primeiro 6rgao denominado CGl, que
seria encerrado ainda no ano de 1964. Uma segunda CGI, mais longeva, seria criada em 1968,
como decorréncia do Ato Institucional n° 5.

A primeira CGI foi criada para centralizar em apenas um local os diversos Inquéritos
Policiais Militares (IPMs) abertos em todo o pais como consequéncia do processo de ruptura
institucional. Tratou-se de uma devassa investigativa lancada contra os que estiveram no poder
antes dos militares, em uma cruzada revanchista contra os perdedores.?*> Em relago a Juscelino
Kubitschek, por exemplo, o regime teria direcionado sessenta integrantes da CGIl para
vasculhar, retrospectivamente, sua vida publica e privada, resultando em investigacbes de
enriquecimento ilicito e superfaturamento em obras publicas, como na construcdo de
Brasilia.?!® Tamanha era a indisposicdo do governo com o ex-Presidente, que, ao prestar
informacGes em habeas corpus impetrado no STF em seu favor, o Ministro da Justica Luiz
Vianna Filho respondeu ironicamente que “[...] 0 Sr. Presidente da Republica, além de
submeter-se a sua proverbial fiscalizacdo, pede sempre a Deus que 0 ajude a ndo roubar 0 povo
nem a trair a seguranca da Nago."?’

A maioria dos IPMs era relacionada a denuncias de “subversdo”, enquanto uma

minoria veiculava acusacdes de préaticas improbas ou corruptas. Para aquelas, costumava-se
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utilizar a Lei n® 1.802/1953, que estabelecia os crimes contra o estado e a ordem politica e social

—uma congénere das Leis de Seguranca Nacional. Quanto as demais, geralmente se imputavam
0s crimes de peculato (artigo 312 do CP), e em menor medida os delitos de corrupgéo passiva
e ativa (artigos 317 e 333 do CP). Nesse sentido, 0 ex-Presidente Jodo Goulart foi alvo de varias
dendncias decorrentes dos IPMs; em uma delas, foi acusado do cometimento dos crimes de
emprego irregular de verbas ou rendas publicas, corrupcdo passiva e advocacia
administrativa.?® Em outros exemplos, 0 ex-Governador do Amazonas, Plinio Ramos Coelho
(PTB), cassado pela ditadura, impetrou habeas corpus no STF em duas oportunidades, na
primeira diante de acusacdo de corrupg¢do passiva formulada em IPM, relacionada a possiveis
irregularidades no Servico de Navegacdo da Amazo6nia®!®, e em outra pela imputagio do crime
de peculato, por ter alegadamente direcionado verbas estaduais para a constituicdo de empresas
sem que houvesse consignacao destas destinagdes no orcamento.??° Neste caso, 0s ministros
apreciaram, ainda que superficialmente, o merito da denincia, julgando que a conduta ndo
poderia, sequer em tese, configurar o crime de peculato. O ex-Governador do Ceara, José
Parsifal Barroso, eleito pelo PTB, foi investigado em IPM que apurou a pratica do crime de
corrupcgdo, relacionado a contrabando de café e compra de automdveis quando estava no
cargo.??! Ainda, os ex-Governadores do Acre Annibal Miranda Ferreira da Silva (1962-1963)

e José Augusto de Araujo (1963-1964), ambos do PTB, foram denunciados perante o Tribunal
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de Justica estadual, pelo cometimento do crime de peculato, por alegado “desvio de verbas”,

em apuracdes originadas a partir da CGI.22? Apenas por essa relagdo de casos, nota-se que as
apuracOes de corrupgdo foram direcionadas a politicos ligados ao trabalhismo. O Supremo
Tribunal Federal, especialmente nos primeiros anos ap6s o golpe, cumpriu um importante papel
de salvaguarda de determinadas garantias constitucionais, como o direito ao juiz natural.
Apelando a aspectos formais, ou seja, sem enfrentar o mérito das imputacGes, garantiu a
preservacio da liberdade de alguns dos investigados.??3

A CGl iniciou suas atividades vasculhando o passado, mas rapidamente alargou sua
area de atuacdo para apurar fatos do presente. Quanto a isso, Ernesto Geisel teria alertado
Castelo Branco: “Presidente, o senhor tome cuidado, qualquer dia eles vao indiciar o senhor
num inquérito.”?** O préprio Castelo se queixava da quantidade de pedidos de cassagdo que
recebia com base em denuncias de irregularidades, e teria confessado a um aliado politico que
“[...] isso aqui esta pior que a Inquisi¢do.”??® Entregue a linha dura, até mesmo como uma forma
de dar vazéo ao seu radicalismo, a primeira CGI foi conduzida inicialmente por Estevao Taurino
de Resende e depois por Paulo Bosisio, ambos militares, o primeiro do Exeército, o outro da
Marinha.??® Este se manifestou & imprensa por ocasido da conclusdo dos trabalhos da Comissao,
extinta por Castelo Branco em outubro de 1964. Destacou que a CGI reprimiu, inclusive, a
incompeténcia administrativa, ao listar entre as irregularidades encontradas a “[...]
irresponsabilidade e incapacidade administrativa de funcionarios altamente colocados em
postos para 0s quais ndo tinham a menor envergadura [...]”; de outro lado, ecoando questdes
ainda presentes na vida politica nacional, criticou parlamentares por terem praticado “[...]

trafego de influéncias, para nomeacdes e a concessdo de vantagens a correligionarios
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politicos.”??” Como legado, a primeira CGI mais representou um instrumento de propaganda

do regime do que um efetivo compromisso com a “limpeza” da administracdo publica.??® Os
processos foram remetidos a justica comum, mas ndo lograram produzir resultados expressivos.

Apesar do esforgo da fracdo castelista em impedir a ascensdo da linha dura, esta foi
progressivamente vencendo a disputa interna ao regime. O tema da corrupcdo, embora com
menor importancia do que no inicio dos governos militares, seguiu relevante na pauta publica
e foi objeto de legislacdo no periodo posterior a 1964. Assim, no predmbulo do Ato Institucional
n® 2, de 27 de outubro de 1965, que cancelou as elei¢des presidenciais vindouras e extinguiu 0s
partidos politicos, registrou-se que o regime teria buscado “[...] erradicar uma situacdo e um
Governo que afundavam o Pais na corrupc¢éo e na subversdo.” Demonstrando a énfase existente
sobre o tema, a autoritaria Constituicdo Federal de 1967 foi a primeira das constituicdes
brasileiras a contar com a palavra corrupcao: por seu artigo 151, previa que aquele que viesse
a “atentar contra a ordem democratica ou praticar a corrupcao’ poderia ter seus direitos politicos
suspensos. Ja o artigo 152 incumbia ao Presidente a prerrogativa de decretar estado de sitio
quando “fatores de subversao ou corrupcao” ameagassem a integridade e independéncia do pais.

O Ato Institucional n° 5, de 13 de dezembro de 1968, que marcou a vitoria da linha
dura e o recrudescimento definitivo do regime, reafirmava no predmbulo o propdsito
revolucionario de “luta contra a corrupgao”. No artigo 8°, previu a possibilidade de se decretar,
mediante investigacdo, o confisco dos bens daqueles que tivessem enriquecido ilicitamente no
exercicio de funcdo publica. O Decreto-Lei n°® 359, de 17 de dezembro de 1968,
regulamentando-o, instituiu a segunda Comissao Geral de Investigacdes (CGl), a fim de
promover tais investigagdes sumarias. O artigo 6° definiu enriquecimento ilicito como “[...] a
aquisicdo de bens, dinheiros ou valores, por quem tenha exercido ou exerca cargo ou fungédo
publica [...] sem que, a época da aquisicdo, dispusesse de idoneidade financeira para fazé-lo.”
Isto deveria ser verificado por meio da declaracdo de rendimentos associada ao imposto de
renda. O artigo 7° definiu a inversdo do 6nus da prova nestes casos: “[...] 0 6nus da prova da
legitimidade da aquisicdo cabera ao indiciado.”

Este Decreto-Lei sofreu sucessivas modificacdes no ano de 1969, com algumas
merecendo destaque.??® O Ato Complementar n® 42, de 27 de janeiro de 1969, estabeleceu, em

seu artigo 1°, que o Presidente da RepuUblica poderia decretar o confisco de bens daqueles que

227 PRESIDENTE da CGI comenta apuragdes. Correio da Manh3, Rio de Janeiro, 1. nov. 1964.

228 GASPARI, Elio. A ditadura envergonhada. 2. ed. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2014. p. 136.

229 Qutras modificages, de menor relevancia para esse estudo, foram promovidas pelos seguintes atos normativos:
Decreto-Lei n° 446, de 3 de fevereiro de 1969; Decreto-Lei n° 457, de 7 de fevereiro de 1969 e Decreto-Lei n° 760,
de 13 de agosto de 1969; Decreto-Lei n® 976, de 20 de outubro de 1969.



63
tenham enriquecido ilicitamente, sem prejuizo da aplicacdo de sancbes penais. O artigo 2°

ampliou as hipéteses de enriquecimento ilicito para incluir, por exemplo, os valores
provenientes da “[...] exploragdo de jogos de azar ou de lenocinio e do comércio clandestino de
entorpecentes [...]” (inciso II). Ja o Decreto-Lei n® 502, de 17 de margo de 1969, definiu em seu
artigo 3° que também competia a CGI promover investigaces para apurar atos de corrupcao
ativa e passiva ou “[...] contrarios a preservacao e consolidacdo da Revolucédo Brasileira de 31
de margo de 1964 [...]”, para a finalidade de aplicacdo de medidas de suspensdo de direitos
politicos e demissao de funcionarios publicos. O artigo 4° estabeleceu que o0 Ministro da Justica
poderia determinar a prisdo administrativa, por até 90 dias, de pessoa indiciada em processo
que tramitava perante a CGI.

A legislacdo referente a segunda CGI evidencia algumas das caracteristicas do 6rgédo
e das circunstancias em que ele foi criado. Transparece, primeiramente, que sua constituicdo se
deu as pressas, apenas quatro dias apds a promulgacéo do Al-5, tendo sido necessaria a edicéo
de varios atos normativos no primeiro trimestre de 1969 a fim de redimensionar o objeto de sua
atuacdo e ajustar alguns de seus procedimentos.?®® Havia uma significativa indefinicio a
respeito de seu escopo?3: inicialmente desenhado para apurar casos de enriquecimento
injustificado de funcionarios publicos, passou a investigar a pratica de crimes de corrupgéo
ativa e passiva, agoes relacionadas aos jogos de azar (mirando a exploracao do “jogo do bicho”),

a cafetinagem e ao trafico de drogas e até mesmo a crimes politicos.?? A propria natureza das

230 | ogo apos a cerimonia de instalagdo da CGlI foi deliberada a edigdo de Ato Complementar para ampliagdo de
sua competéncia (ATO complementar amplia poderes da CGI. Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 4 jan. 1969).

231 KNACK, Diego. O combate a corrupgdo durante a ditadura militar por meio da Comissdo Geral de
InvestigacOes (1968-1978). 2014. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, UFRJ, Rio de
Janeiro, 2014. p. 82.

232 A inclusdo de acdes de carater politico no ambito de apuracdo da CGI pelo Decreto-Lei n® 502/1969 parece
contraditoria & criacdo da Comissdo Geral de Inquérito Policial Militar, por meio do Decreto-Lei n° 459, de 10 de
fevereiro de 1969, esta incumbida de “[...] promover investigacao sobre atos subversivos ou contra-revolucionarios
e apurar atos e as devidas responsabilidades de todos aqueles que, no Pais, tenham desenvolvido ou ainda estejam
desenvolvendo atividades capitulaveis nas Leis que definem os crimes militares contra a Seguranca Nacional e a
Ordem Politica e Social.” A cria¢do de duas estruturas distintas — uma para apurar alegadas infrag@es politicas e
outra para investigar possiveis atos de corrupcdo — decorreria do insucesso da primeira CGl, tida por desorganizada
por misturar em seu escopo as duas atribuicbes (MOTTA, Rodrigo Patto S&. As universidades e o regime militar:
cultura politica brasileira e 0 Regime Militar: cultura politica brasileira e modernizac¢do autoritaria. Rio de Janeiro:
Zahar, 2014. p. 174). Essa dupla func¢do, no entanto, era reconhecida por um dos vice-presidentes da CGl, Luiz
Serff Selmann, como registrou Carlos Fico: “Segundo um de seus vice-presidentes, a CGI tinha uma dupla misséo:
‘a de um tribunal administrativo especial destinado a promover investigagdes sumarias para propor ao presidente
da Republica o confisco de bens’ e a de ‘promover investigagdes para apurar atos de corrupgao ativa e passiva, ou
contréarios a preservacdo e consolidacdo da Revolucéo para os efeitos de aplicagdo das medidas previstas no Al-
5°.” (FICO, Carlos. Como eles agiam — os subterréneos da Ditadura Militar: espionagem e policia politica. Rio
de Janeiro: Record, 2001. p. 154). Ha evidéncias de que, a partir de 1970, Alfredo Buzaid buscou centrar a atuagao
da CGI em casos de apuracdo de enriquecimento ilicito (BUZAID traca as diretrizes para as SCGIs agirem em
1970. Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 21 jan. 1970).
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sangdes aplicaveis reflete essa indefinicdo. A pena imposta, por exceléncia, era a de confisco

de bens e valores, ou seja, uma pena de carater patrimonial. A partir do Decreto-Lei n°
502/1969, no entanto, definiu-se que o 6rgdo poderia sugerir ao Presidente da Republica a
aplicacdo das penas de demissdo de funcionario publico, sangdo de caréter administrativo, e a
suspensdo de direitos politicos por até dez anos, pena de natureza politico-eleitoral. A
possibilidade de ser determinada a prisdo administrativa do indiciado, diante dos critérios
préprios as medidas cautelares — indicios de existéncia do fato e autoria, cumulativamente a
“necessidade para a instrugdo” — aproximou a logica de atuacdo do 6rgao ao sistema juridico-
penal.

Transformou-se, assim, em um Orgdo paralelo as estruturas regulares do Estado,
responsavel por investigar atividades consideradas indesejadas pelo regime, mediante
procedimentos que lhe conferiam maior celeridade na apuragéo, as custas da retirada dos
mecanismos de defesa do investigado.?*® Observa-se também a subordinagdo do 6rgéo a palavra
final do Presidente da Republica, a demonstrar que ndo se tratava de uma estrutura integrante
do Poder Judiciario®* e que as penas poderiam ser aplicadas conforme critérios de conveniéncia
politica, como efetivamente aconteceu.

Uma das caracteristicas mais marcantes da segunda CGI era a énfase conferida ao
critério de inversdo do 6nus da prova para afericdo de enriquecimento ilicito. A determinacédo
foi posta as expressas no artigo 7° do Decreto-Lei 359/1968.2%° O entdo Ministro do Trabalho e
Previdéncia Social, Jarbas Passarinho, ao se manifestar na reunido do Conselho de Seguranca
Nacional que deliberou a edi¢do do Al-5, saudou a possibilidade de confisco dos bens daqueles
que teriam enriquecido ilicitamente e, em especial, a imposicdo de 6nus probatorio ao

confiscado. Ainda, fez remissao a experiéncia da “justica especial” varguista ao afirmar que se

233 Nesse sentido, os advogados do ex-Presidente Juscelino Kubitschek, Sobral Pinto e Evaristo de Morais Filho,
denunciaram na imprensa que tiverem de apresentar defesa por escrito sem que pudessem ter vista dos autos.
(ADVOGADOS de Kubitschek entregaram a CGI defesa quanto a ordem dos bens. Jornal do Brasil, Rio de
Janeiro, 2 ago. 1969). Ainda sobre o tema, afirmou o advogado Fernando Fragoso: “Nestas CGIs operaram-se
variados confiscos de bens de diversas pessoas, submetidas a investigacdes secretas, a que se sujeitavam inimigos
do governo, apontados como corruptos ou autores de estelionatos ou apropriagdo de verbas publicas. Aquelas
investigac@es, ultra-secretas, se realizavam sem contraditério, permitido o conhecimento do processado apenas no
momento de uma defesa final. Inquéritos administrativos que bem corporificavam o timbre autoritario do regime
militar.” (FRAGOSO, Fernando. Heleno Fragoso: a defesa de presos politicos. In: MENTOR, José (Org.).
Coragem: a advocacia criminal nos anos de chumbo. S&o Paulo: Ordem dos Advogados do Brasil, Seccional de
Séao Paulo, 2014. p. 20).

234 A defesa do ex-Presidente Juscelino Kubitschek ingressou com acdo judicial no Supremo Tribunal Federal a
fim de suspender investigacdo que tramitava contra ele na CGI. A liminar foi negada pelo Ministro Adalicio
Nogueira com fundamento no art. 11 do Al-5, que vedava a apreciagao judicial dos atos institucionais (SUPREMO
vai julgar agravo de Juscelino. Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 31 ago. 1969).

235 Decreto-Lei n° 359, de 17 de dezembro de 1968. “[...] Art. 7°. O 6nus da prova da legitimidade da aquisicéo
caberd ao indiciado.”
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deveria “[...] repetir a revolucdo de 1930, quando deu a esses homens o 6nus de provar que 0s

bens lhe pertenciam de direito.23¢

A adocdo do critério de inversdo do 6nus probatério em uma investigacdo sumaria,
apartada do sistema de justica comum, demonstra a predilecdo de seus idealizadores por
decisdes que fossem aplicadas o mais rapidamente possivel, afastando, na prética, a garantia da
presuncdo de inocéncia dos métodos da Comissdo. A aproximagdo dos procedimentos
empregados pelo 6rgdo com o sistema juridico-penal reforca a completa inadequagéo da escolha
deste critério. Se no direito administrativo ordinario atualmente em vigéncia ja existe expressa
vedagdo quanto & imposicdo de 6nus probatdrio ao réu®’, nota-se o qudo mais grave era sua
utilizacdo nesse sistema quase-penal.

No campo estritamente penal, os problemas decorrentes da possivel criminalizacéo do
enriquecimento ilicito no Brasil ja foram explorados anteriormente, identificando-se que sua
tipificacdo vulneraria o principio acusatério em matéria processual penal e a garantia
constitucional a presunc¢éo de inocéncia, de modo a estruturar um modelo alternativo, de matiz
autoritaria, a todo o sistema de persecucdo.?®

A CGI possuia a prerrogativa de consultar declarac6es de bens e obter informagdes em

236 passarinho foi 0 Unico a se manifestar sobre questdes relacionadas ao combate a corrupgdo na famigerada
reunido. Eis a passagem completa: “Claro que, num determinado aspecto do que aqui se contém neste ato, esta
questdo me feriria mais de perto como, por exemplo, o do enriquecimento ilicito e o0 dnus de prova que coube a
um governador revolucionario de provar que um governador que utilizava dinheiro do jogo do bicho e utilizava
negécios escusos de marcagbes mentirosas, do... de movimento de terras do Departamento de Estradas de
Rodagem, repito, coube a mim o énus de provar isso, que nao tinha mais capacidade de provar. Vejo, com uma
certa alegria, que aqui se fala na possibilidade de confiscar os bens daqueles que enriqueceram ilicitamente. E me
parece que se deveria, neste ponto, repetir a revolucéo de 1930, quando deu a esses homens o 6nus de provar que
os bens Ihe pertenciam de direito.” (BRASIL. Conselho de Seguranca Nacional. Ata da 43? Reunido do Conselho
de Seguranca Nacional, de 13/12/1968. Disponivel em:
http://querepublicaeessa.an.gov.br/images/segurancanacional/1968_reuniao.pdf. Acesso em: 1 maio 2022).

237 Conforme o art. 17, § 19, inciso Il da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n° 8.429/1992), apds as
modificagdes trazidas pela Lei n® 14.320/2021: “Art. 17. [...] § 19. N&o se aplicam na acgdo de improbidade
administrativa [...] Il - a imposi¢do de 6nus da prova ao réu [..].” No entanto, antes destas alteracdes, a
compreensdo jurisprudencial atribuia, em parte, o dnus probatério ao réu, como se observa em precedente do
Superior Tribunal de Justica: “Em matéria de enriquecimento ilicito, cabe & Administracdo comprovar o
incremento patrimonial significativo e incompativel com as fontes de renda do servidor. Por outro lado, é do
servidor acusado o dnus da prova no sentido de demonstrar a licitude da evolucdo patrimonial constatada pela
administracdo, sob pena de configuracdo de improbidade administrativa por enriquecimento ilicito.” (BRASIL.
Superior Tribunal de Justica (1. Se¢do). MS n. 19.782/DF. Relator: Ministro Mauro Campbell Marques. Data de
Publicacdo: 6/4/2016). Neste julgamento, o Ministro Napoledo Nunes Marques apresentou voto divergente, se
manifestando contra a inversdo do 6nus probatorio nas hip6teses analisadas.

238 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Controle da corrupcéo e enriquecimento ilicito. In: SILVEIRA, Renato
de Mello Jorge (Coord.). Crénicas franciscanas do mensal&o: comentarios pontuais do julgamento da acéo penal
n° 470, junto ao STF, pelos professores de direito penal da Universidade de Sao Paulo (USP). S&o Paulo: Quartier
Latin, 2014. p. 82. No texto, Bechara aponta que a criminalizacdo do enriquecimento ilicito visa a atender
compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, especialmente a Convencdo das Nagdes Unidas Contra a
Corrupgéo.


http://querepublicaeessa.an.gov.br/images/segurancanacional/1968_reuniao.pdf

66
reparticdes plblicas relacionadas a sua investigacéo, o que fazia com frequéncia.?*® E, embora

ndo houvesse determinacao legal a respeito, o foco do érgdo era justamente a investigacdo de
praticas alegadamente corruptas ocorridas antes de sua constituicdo, disto decorrendo a
consideracéo de que se tratava de um 6rgdo de exce¢do.?*° Tais feicOes autoritarias da Comissdo
sdo convergentes aos indicios de que ela foi criada para aplacar os anseios da “linha dura?*!, a
fim de suprir alegado desinteresse ou falta de impeto do governo castelista sobre o tema.?*2

Sobre a estrutura da CGl, ela era sempre presidida pelo Ministro da Justica (artigo 1°,
§ 1°, Decreto n° 359/1968).243 O coordenador de fato era, no entanto, um de seus membros,
geralmente um militar do Exército.?** A Comissdo foi inicialmente composta por cinco
integrantes nomeados pelo Ministro da Justica; este nimero passou para nove a partir da edicao
do Decreto-Lei n° 976, de 20 de outubro de 1969, mantido o critério de indicacdo. Alguns
ministros acompanharam de perto os trabalhos da CGI, como Alfredo Buzaid, que comparecia
a reunides periodicamente, discutindo, por exemplo, meios de acelerar o tramite dos processos
da Comissdo ou organizando simpdsios a fim de alinhar a atuagio das subcomissdes.?

Como adiantado, era possivel a criagdo de subcomissfes estaduais ou municipais
(artigo 3°, Decreto n° 359/1968). Foram criadas mais de vinte subcomissdes estaduais®*®, de
modo que a CGI se tornou um 6rgéo central que, além de realizar algumas investigacdes, tinha

como papel a coordenacdo das atividades das subcomissbes. Ha indicios de que algumas

239 KNACK, Diego. O combate a corrupgdo durante a ditadura militar por meio da Comissdo Geral de
InvestigacOes (1968-1978). 2014. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, UFRJ, Rio de
Janeiro, 2014. p. 73.

240 | bidem, p. 73.

241 Ibidem, p 73. Um exemplo disso é o oficio enviado por Luiz Serff Sellmann, Vice-Presidente da CGl, ao
Ministro da Justica Armando Falcdo em 01/11/1976, no qual se queixa da falta de pessoal para execucdo dos
trabalhos, mas ressalta que a produtividade no 6rgdo desde que assumira 0 cargo somente se manteve elevada
gracas ao apoio do Ministro do Exército, Sylvio Frota, notoriamente identificado com a “linha dura”
(CPDOC/FGV. Arquivo Ernesto Geisel. Oficio Vice CGIl a Armando Falcdo em 1976. EG pr 1974.04.24. p.
1330).

242 FICO, Carlos. Como eles agiam — os subterraneos da Ditadura Militar: espionagem e policia politica. Rio
de Janeiro: Record, 2001. p. 149-150.

243 Durante o periodo de existéncia da segunda CGI apenas trés pessoas ocuparam o ministério: Luiz Antdnio da
Gama e Silva (1968-1969), Alfredo Buzaid (1969-1974) e Armando Falcdo (1974-1978).

244 Os vice-presidentes foram Oscar Luis da Silva (1969-1972), Obino Lacerda Alvares (1972-1974), Luiz Serff
Sellmann (1974-1977) e Délio Barbosa Leite (1977-1978), todos generais do Exército Brasileiro.

245 CGlI acelera processos. Correio da Manha, Rio de Janeiro, 20 jan. 1970. p. 8; Correio da Manh3, Rio de
Janeiro, 01 jul. 1973. Nesta Ultima reportagem consta nota do Ministério da Justi¢a, a registrar que o encontro:
“[...] objetivou o estudo e discusséo de assuntos de carater doutrinario, sob a forma de temas propostos a cinco
grupos de trabalho. O simpdsio, que se desenrolou conforme as previsdes de sua exceléncia, alcangou de modo
pleno, todo o respeito da legislacdo especifica, orientou os presidentes da CGIl e metodizou a elaboragdo dos
processos de enriquecimento ilicito e demais rendimentos de vigilancia revolucionaria.”

246 O Jornal do Brasil reportou a existéncia de 22 Subcomissdes em julho de 1969 (CGlI institui mais duas
subcomissBes nos Estados de Sergipe e da Paraiba. Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 19 jul. 1969). Informagao
também presente em: FICO, Carlos. Como eles agiam — os subterréneos da Ditadura Militar: espionagem e
policia politica. Rio de Janeiro: Record, 2001. p. 151.
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subcomissbes estaduais promoveram investigacdes que levaram a cassacdo de diversos

politicos, especialmente no periodo de fechamento de certas assembleias legislativas estaduais
apos a promulgacgéo do Al-5. Por meio do Ato Complementar n° 47, de 7 de fevereiro de 1969,
a ditadura fechou por tempo indeterminado?’ as Assembleias Legislativas dos Estados da
Guanabara, Pernambuco, Rio de Janeiro, S&o Paulo e Sergipe, amparada no artigo 2°, § 1° do
Al-5.28 No predmbulo do Ato Complementar, utilizou-se como fundamento para decretacio
destas medidas a alegacdo de que as Assembleias Legislativas (enquanto um todo) teriam
contrariado, ostensivamente, principios éticos fundamentais, utilizando-se de direitos que nao
possuiriam, enquanto teriam beneficiado seus integrantes com remuneragOes e vantagens
indevidas. O Ato Complementar n° 49, de 27 de fevereiro de 1969, estendeu o recesso as
Assembleias Estaduais de Goias e do Para. O fechamento destas assembleias foi formalmente
fundamentado na retdrica anticorrupcdo, portanto.

No caso da Assembleia Legislativa do Estado de Séo Paulo (ALESP), por exemplo, o
periddico Correio da Manha apresentou varias matérias, especialmente em abril de 1970, a
respeito dos impactos da Subcomissdo Paulista sobre os parlamentares estaduais. Segundo o
jornal, a Subcomissdo havia feito uma “devassa nos gabinetes dos deputados”?*® e cerca de
vinte Deputados Estaduais teriam sido cassados por enriquecimento ilicito, sendo que todos
eles e “[...] um grande numero de ex-deputados” haviam “sido convocados a depor na
subcomissdo paulista da CGl, para explicar alguns escandalos ocorridos na Assembleia.”?® Em
outra reportagem, registrou-se que as cassages se deram com base na apuracdo da
Subcomissdo.?! A reabertura da ALESP somente ocorreu em 20 de maio de 1970, por meio do
Ato Complementar n® 85, ou seja, apds a “devassa” realizada pela Subcomissdo. A mesma
situacdo parece ter ocorrido em outros estados que tiveram suas assembleias legislativas
fechadas. O Correio da Manha registrou que a reabertura das Assembleias Legislativas do Rio

de Janeiro e de Goias estariam condicionadas a conclusdo de algumas investigacdes conduzidas

247 Foi por meio do Ato Complementar n° 38, de 13 de dezembro de 1968, que se decretou o recesso do Congresso
Nacional, posteriormente suspenso pelo Ato Complementar n® 72, de 15 de outubro de 1969.

248 A-5, “Art. 2° - O Presidente da Republica podera decretar o recesso do Congresso Nacional, das Assembléias
Legislativas e das Camaras de Vereadores, por Ato Complementar, em estado de sitio ou fora dele, s6 voltando os
mesmos a funcionar quando convocados pelo Presidente da Republica. § 1° - Decretado o recesso parlamentar, o
Poder Executivo correspondente fica autorizado a legislar em todas as matérias e exercer as atribuicdes previstas
nas Constitui¢des ou na Lei Orgéanica dos Municipios.”

249 INICIADA reforma do Secretariado. Correio da Manh3, Rio de Janeiro, 03 abr. 1970. p. 10. A mesma
reportagem indicava que o Ministro da Justica Gama e Silva, que determinou as apuragdes, “passou a ser
considerado inimigo publico nimero um dos deputados paulistas.”

250 MDB aceita reforma, mas ndo esta. Correio da Manha, Rio de Janeiro, 13 abr. 1970. p. 13.

251 NA Assembléia, s pessimismo. Correio da Manha, Rio de Janeiro, 22 abr. 1970. p. 9.
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pelas respectivas comissdes estaduais.?®? Isto somente ocorreu em 8 de julho de 1970, com a

edicdo dos Atos Complementares n° 89 e 90.

Os trabalhos da Comissdo impactaram concreta e diretamente a atividade politica
nacional. A Lei Complementar n°® 5, de 5 de abril de 1970, que tratava das regras de
inelegibilidade, prescreveu no artigo 1°, alinea m que eram inelegiveis “[...] 0S que tenham seus
bens confiscados por enriquecimento ilicito, ou que tenham seus nomes propostos para 0
confisco pela Comissdo Geral de Investigagdes, enquanto o Presidente da Republica ndo
indeferir o pedido ou n&o revogar o decreto de confisco.” A regra, evidentemente, violava a
garantia a presuncao de inocéncia por suprimir os direitos politicos sem que houvesse, sequer,
sancdo administrativa, mas apenas uma expectativa de punicéo.

De outro lado, a imprensa noticiou que a escolha dos governadores bidnicos em 1970,
pelo entdo Presidente Médici, foi antecedida pelo levantamento dos perfis dos candidatos, 0s
quais eram baseados, também, em informacdes prestadas pelas Subcomissfes Estaduais da
CGI.%% Também ha indicios de que a intervencio federal em alguns estados, como no Rio
Grande do Norte, foi fundamentada em investigagGes conduzidas pela Comiss&o2>*, assim como
intervencdes em municipios, as quais ocorreram como resultado de propostas formuladas pela
CGl, em razdo de irregularidades alegadamente praticadas pelos Prefeitos.?>®> Outros politicos
de expressdo, como o paranaense Anibal Khoury, tiverem bens confiscados em decorréncia de
investigacdes do 6rgio.®

As atividades da CGI ndo eram, no entanto, politicamente isentas. Longe disso. Apds
a extincdo do orgdo, o Presidente da Subcomissdo do Rio Grande do Sul, Paschoal Gorrese,
relatou a imprensa que tanto havia pressao politica, proveniente do Ministério da Justica e da
Casa Civil, para arquivamento de processos, como também interferéncias para que
investigacOes fossem realizadas contra membros do governo Jodo Goulart, inclusive para que

fossem efetivadas as prisdes de investigados.?®” Em linhas gerais, a Comissdo atuava segundo

252 CONSELHO pode reunir-se no Rio. Correio da Manha, Rio de Janeiro, 27 maio 1970. p. 7. No mesmo sentido:
BUZAID ativa processo de Assembleias. Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 14 fev. 1970.

253 BRANCO, Carlos Castello. Sucessdo mapeada. Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 19 abr. 1974; BRANCO,
Carlos Castello. A porcentagem de corrupg¢do. Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 05 abr. 1976.

254 E 0 caso do entdo governador Aluisio Alves, cassado em 07/02/1969, com fundamento no Al-5. (SOUSA, Luis
Otévio de. Aluizio Alves. CPDOC/FGV, s.d.).

255 Como nos municipios de Sabara e Timéteo, ambos em Minas Gerais (GOVERNO faz intervengdo em duas
cidades. Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 07 ago. 1970).

26 A alegacdo era de pratica de trafico de influéncia, exploragdo de prestigio e corrupcdo ativa junto a
administracdo do ex-governador Moysés Lupion, que resultou na apropriagdo ilegal de terras (DIRETORES da
Caixa Econ6mica de Goiés tém bens confiscados. Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 25 out. 1969).

257 EX-PRESIDENTE de CGI no Sul reconhece agora que havia pressdes politicas. Jornal do Brasil, Rio de
Janeiro, 30 dez. 1979.
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258

a logica binaria amigo-inimigo.

Quantos aos inimigos, alvos pré-determinados, estes eram personificados sobretudo
nas figuras de Jodo Goulart e Juscelino Kubitschek e em seus apoiadores mais préximos, ou
seja, nos herdeiros do getulismo. O historiador Diego Knack se debrugou sobre os processos
que envolviam os dois ex-Presidentes. Em sua apuragéo, notou, por exemplo, que a primeira
atividade registrada do orgdo foi a realizacdo de investigacdo contra Jodo Goulart; em
sequéncia, ainda nos primeiros meses, foram abertas apuracdes contra JK, Leonel Brizola e
Ulysses Guimardes.?*® Alguns dos processos dos ex-Presidentes, bem como o de Ulysses, eram
oriundos de IPMs ndo concluidos do periodo da primeira CGI, o que aponta para uma linha de
continuidade entre as duas experiéncias.?®® JK sofreu um assédio maior da CGI do que Goulart,
fundamentalmente porque permaneceu no pais durante a ditadura, tendo sido convocado a
depor uma série de vezes em quarteis, onde se instalavam as sedes regionais da Comiss&o.?®!
Seus processos correspondem a um dos maiores acervos da CGI, contando com mais de onze
volumes. Revelando o desgaste pessoal sofrido por essas investidas, o ex-Presidente registrou
em seu diario: “Ford hoje perdoou Nixon, todos os seus erros ou crimes. Ficou livre mais
depressa do que eu. Continuo ainda preso a CGIl. Ndo haveria uma vitamina para esses
verdugos??%? As principais acusagdes do regime giravam em torno de um alegado crescimento
patrimonial injustificado e da suposta obtencdo de vantagens obtidas no exercicio de funcdes
publicas?®®, como a obtengdo de um apartamento na cidade do Rio de Janeiro, que teria Ihe sido
doado por empresarios que possuiam contratos junto ao Governo Federal.

As investigacdes levaram ao bloqueio de alguns bens de Juscelino, mas, ao final, o
Presidente Geisel vetou o seu perdimento definitivo.?®* A decisdo mais se relaciona com uma

nocéo de calculo politico do regime, do que com uma (inexistente) simpatia havida por JK.

258 Sobre a dualidade amigo-inimigo na aplicacéo do direito, v. ZAFFARONI, Eugenio Radl. O inimigo no direito
penal. 3. ed. Rio de Janeiro: Revan, 2011. p. 189; especificamente sobre a pauta da corrupcéo: ibidem, p. 63-64;
e ALENCAR, Claudio Demczuk. O direito penal do inimigo e os crimes politicos: um espelho da sociedade do
risco global. Revista de Informacao Legislativa, v. 49, n. 196, p. 329-336, out./dez. 2012,

259 KNACK, Diego. O combate a corrupgdo durante a ditadura militar por meio da Comissdo Geral de
InvestigacOes (1968-1978). 2014. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, UFRJ, Rio de
Janeiro, 2014. p. 113.

260 KNACK, Diego. O combate a corrupgdo durante a ditadura militar por meio da Comissdo Geral de
InvestigacOes (1968-1978). 2014. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, UFRJ, Rio de
Janeiro, 2014. p. 118; 122.

261 Em 1965, ainda em investigagdes decorrentes da primeira CGl, o ex-presidente ja havia ficado a disposicdo das
autoridades por mais de sessenta horas consecutivas para prestar depoimentos (OLIVEIRA, Jardel Noronha de;
MARTINS, Odaléa. Os IPMs e 0 habeas corpus no Supremo Tribunal Federal. Sdo Paulo: Sugestfes Literérias
S.A., 1967. 3v. p. 751).

262 KNACK, op. cit., p. 120.

263 1hidem, p. 126.

264 1hidem, p. 126; 130.
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Buscando a reabertura, Geisel entendeu que seria melhor desanuviar o ambiente politico. Seu

Ministro da Justica, Armando Falcdo, sugeriu que ndo seria adequado “punir de novo
Juscelino”, ao que o Presidente teria respondido: “[...] faga com que o caso fique
definitivamente encerrado.”?%®

Situacdo semelhante se deu com Orestes Quércia, a época um dos lideres da oposicao
emedebista ao governo militar. Investigado pela CGlI, que estava inclinada a propor o confisco
de seus bens, teve o perdimento também obstaculizado por Geisel, que o enxergava como um
opositor moderado ao regime, sendo do interesse do governo néo entrar em conflito aberto com
ele. 266

A situacdo de Paulo Maluf, embora compartilne semelhancas, teve contornos
particulares. Ele foi envolvido em um escandalo de corrupcéo relacionado a concessdo de
financiamento pelo BNDE (antecessor do BNDES) a empresa Lutfalla, de propriedade de
familiares da esposa de Maluf, que teria se valido de sua intima relagdo com os militares para
obtencdo dos empréstimos. O caso foi o ultimo de grande repercussdo da CGI, monopolizando
as reportagens relacionados ao 6rgéo entre 1977 e 1978.%%7 Ao final, os bens da empresa e de
algumas pessoas fisicas foram confiscados, mas a ditadura afastou Maluf do caso Lutfalla,
afirmando que o caso ndo o atingiria diretamente.?%® Naquela altura, o politico ja havia sido
escolhido em convencéo da Arena como o proximo Governador bidnico do estado de S&o Paulo,
0 que justificaria a decisdo do Presidente. Diego Knack bem resumiu o método decisorio
quando a CGI entrava em rota de colisdo com politicos: as puni¢des “[...] eram decididas por
uma légica politica, e ndo juridica, em funcéo daquilo que ficasse apurado nas investigagdes.”?%°

O emprego de critérios de conveniéncia politica foi herdado da primeira CGI. O entéo
Presidente do Senado, Auro de Moura Andrade, teve um inquérito aberto em seu desfavor

naquele periodo. Geisel, entdo Ministro-Chefe do Gabinete Militar, narrou que procurou

265 FALCAO, Armando. Tudo a declarar. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1989. p. 311.

266 A proposta teria partido do Senador Petronio Portella, entdo lider da Arena no Senado (FALCAO, Armando.
Tudo a declarar. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1989. p. 311-312).

267 Um dos advogados de Maluf era o ex-Ministro da Justica Alfredo Buzaid, que foi a imprensa criticar a auséncia
de transparéncia da investigacio conduzida pela CGI (ESCRITORIO de Buzaid protesta contra Al-5. Jornal do
Brasil, Rio de Janeiro, 15 dez. 1978).

268 P ANALTO diz que confisco ndo tem conotagéo politica. Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 10 ago. 1978; e
MOTTA, Rodrigo Patto Sa. Passados presentes: o golpe de 1964 e a ditadura militar. Rio de Janeiro: Zahar, 2021.
p. 215.

269 KNACK, Diego. O combate a corrupgdo durante a ditadura militar por meio da Comissdo Geral de
InvestigacOes (1968-1978). 2014. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, UFRJ, Rio de
Janeiro, 2014. p. 126; 137.
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encerrar a investigacdo em relagio a ele, pois isto “criava uma area de atrito com o governo” .2’

O mesmo ocorreu com Adhemar de Barros, alvo de um IPM que apurava irregularidades do
periodo em que fora Prefeito da capital, tendo sido beneficiado por Costa e Silva, que atuou
para arquivar o inquérito®’*; o politico paulista teria quitado dividas do militar decorrentes de
jogos de azar.?’> Armando Falcio acrescentou outras duas histdrias: aberto um IPM contra o
Presidente da Camara dos Deputados, Ranieri Mazzili, este pressionou o Presidente Castelo
Branco a obstruir a investigacdo, o que de fato teria ocorrido, evitando “no nascedouro uma
crise desagradavel”; e ainda, 0 préprio Falcdo afirma ter intervindo junto a Castelo Branco, em
1964, em favor de Expedito Machado, seu correligionario no PSD, para reestabelecer sua
liberdade e obter-lhe novo passaporte, diante de prisdo que sofrera em decorréncia de um
IPM.273

Quanto aos metodos, a estratégia de fundo da Comissdo se baseava no que seus
integrantes chamavam de “agfio catalitica”?’*, caracterizada pela convocagdo de diversas
pessoas para depor, a fim de criar um clima de tensdo na sociedade que levasse a uma maior
atencdo aos preceitos da moralidade administrativa; a agao “pedagogica” da CGI contribuiria,
desta forma, para a “renovagdo dos costumes politicos”.?”® Para tanto, segundo um de seus
Vice-Presidentes, a Comissdo precisava se fazer sentir rapida e diretamente pelos cidad&os,
levando-lhes uma mensagem de moralidade no manejo da coisa publica.?’® Uma ldgica
semelhante conduzia os trabalhos da primeira CGIl: com severas limitagdes juridicas para
sancionar seus alvos, buscava utilizar as investigacoes para fins de amedrontamento e coacao,

inclusive influindo sobre as disputas politicas, por meio do vazamento de informacdes para a

210 D’ARAUJO, Maria Celina; CASTRO, Celso (Orgs.). Ernesto Geisel (entrevista concedida ao
CPDOCC/FGV). Rio de Janeiro: Ed. Fundacdo Getulio Vargas, 1997. p. 175.

271 FORATTINI, Fernando Miramontes. A seletiva luta contra a corrupcdo durante os primeiros anos da ditadura
militar e o papel da grande imprensa. In: CONGRESSO INTERNACIONAL DE HISTORIA DA AMERICA EM
DEBATE, 9., 2019, Maringa. Anais eletrénicos. Maringa: UEM, 2019. Adhemar, no entanto, seria cassado pela
ditadura em 1966 (NETO, Lira. Castello: a marcha para a ditadura. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2019. p.
395).

22 MOTTA, Rodrigo Patto Sa. Passados presentes: o golpe de 1964 e a ditadura militar. Rio de Janeiro: Zahar,
2021. p. 208.

213 EALCAO, Armando. Tudo a declarar. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1989. p. 292, 295-296.

274 FICO, Carlos. Como eles agiam — os subterraneos da Ditadura Militar: espionagem e policia politica. Rio
de Janeiro: Record, 2001. p. 156.

215 KNACK, Diego. O combate a corrupgdo durante a ditadura militar por meio da Comissdo Geral de
InvestigacOes (1968-1978). 2014. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, UFRJ, Rio de
Janeiro, 2014. p. 87-88.

276 Trata-se de Luis Serff Selmann (KNACK, Diego. O combate a corrupgdo durante a ditadura militar por
meio da Comissao Geral de Investigagdes (1968-1978). 2014. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade
de Direito, UFRJ, Rio de Janeiro, 2014. p. 88).
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imprensa.?’”’ Outro traco estruturante da narrativa de seus idealizadores é a nogdo de que a

justica comum seria incapaz de lidar adequadamente com o problema da corrupcao publica.?’
Seria necessaria uma justica excepcional que se sobrepusesse a alguns entraves correntemente
apontados por seus integrantes, como a prescricdo dos processos submetidos ao Poder
Judiciario.?™®

Alguns dos problemas enfrentados pela Comissdo foram a indeterminacdo do escopo
de seu trabalho®°, a falta de pessoal para execucdo de suas atividades, a auséncia de
regulamentacéo de aspectos juridicos de sua atuacdo?®! e queixas de excessos praticados por
seus membros.?? A CGI foi declarada extinta através do Decreto n® 82.961, de 29 de dezembro
de 1978, sendo esta uma das ultimas medidas tomadas por Geisel na condicdo de Presidente da
Republica. Os arquivos foram enviados ao Ministério da Justica, para analise e possivel remessa
ao Ministério Publico, se fosse caso de oferecimento de dendncia. As apuragdes ndo tiveram

continuidade.

1.6.2 O Servico Nacional de Informacdes e as Cassagdes

A relacdo entre anticorrupcgdo e politica na ditadura ndo se limitava, todavia, aos
trabalhos desenvolvidas nas Comissdes Gerais de Investigacdo. O Servico Nacional de
Informacdes (SNI), orgdo responsavel pela espionagem politica daqueles considerados
inimigos do regime, acabou atuando nesta area, ainda que colateralmente,, O SNI foi
responsavel, por exemplo, por elaborar um relatério indicando que o ex-Governador Haroldo
Leon Peres, do Parand, indicado enquanto “bidonico” por Médici em 1970, teria praticado atos
de corrupcdo. Ja em 1971, o Presidente teria informado a Peres, atraves de seu Ministro da

Justica Alfredo Buzaid, que se ele ndo se demitisse, seria cassado; disso teria decorrido sua

27T MOTTA, Rodrigo Patto Sa. As universidades e o regime militar: cultura politica brasileira e o Regime Militar:
cultura politica brasileira e modernizacéo autoritéria. Rio de Janeiro: Zahar, 2014.

278 KNACK, op. cit., p. 90.

279 SE a justica comum néo obtiver formulas excepcionais para a recuperagéo de prejuizos, com a mudanga em sua
legislacdo, a luta contra a corrupcéo serd inatil. Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 25 jun. 1978.

280 KNACK, Diego. O combate a corrupgdo durante a ditadura militar por meio da Comissdo Geral de
InvestigacOes (1968-1978). 2014. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, UFRJ, Rio de
Janeiro, 2014, p 73.

281 |_uiz Serff Sellmann, Vice-Presidente da Comissdo, queixava-se em oficio ao Ministro da Justica Armando
Falcdo sobre a auséncia de regulamentacéo da CGlI, por meio da andlise de anteprojetos de Regimento Interno e
Regulamento da CGI (“[...] até o presente nenhum pronunciamento tenha havido por parte de VVossa Exceléncia.”)
(CPDOC/FGV. Arquivo Ernesto Geisel. Oficio Vice CGI a Armando Falcdo em 1976. EG pr 1974.04.24. p.
1330).

282 FICO, Carlos. Como eles agiam — os subterraneos da Ditadura Militar: espionagem e policia politica. Rio
de Janeiro: Record, 2001. p. 152.
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renincia.?8® Carlos Alberto da Fontoura, que chefiou o SNI de 1969 a 1974, conta que neste

periodo recebeu de quinze a vinte acusa¢@es por ano; a maior parte da demanda ainda era,
entretanto, relacionada a “subversdo”.?3* Além de eventualmente agir como braco policial do
governo em investigacdes, o SNI acompanhava o desenrolar de casos de corrup¢do com o
intuito de deles saber antes da imprensa, inclusive para abafa-los, se necessario.?®® Como
exemplo disso, em 1975, Jodo Baptista Figueiredo, chefe do SNI no governo Geisel, teria se
dirigido a casa de Médici para tranquiliza-lo diante de dentncias de corrupcdo que comegavam
a ser noticiadas, e teria indicado que ele “jamais teve iniciativa de mandar investigar qualquer
fato”, determinando que fossem “tomadas medidas para evitar o que esta acontecendo”.?8® Além
disso, no governo Geisel, 0 SNI era responsavel por submeter propostas de cassacbes de
mandatos, por variados motivos, ao Conselho de Seguranca Nacional, que procedia a uma
votagdo nominal entre seus membros; alcancada a maioria, procedia-se a cassagdo.2%’

A ditadura empreendeu outras intervencdes diretas sobre a classe politica valendo-se
da retorica de combate a corrupcao, prescindindo do intermédio de 6rgdos como a CGl e 0 SNI.
Adhemar de Barros, por exemplo, inicialmente uma lideranca civil entusiasta dos militares,
passou a critica-los apds a promulgacdo do Al-2, que levou a dissolucdo de seu partido, o
Partido Social Progressista (PSP); depois de demandar o retorno do pluripartidarismo, Adhemar
foi cassado pelo presidente Castello Branco em junho de 1966, acusado de corrupco.?® Quase
dez anos apds, ja em 1975, sucedeu-se algo semelhante com o Senador Wilson Campos

(ARENA-PE). Ele figurava em gravacéo obtida pela imprensa, na qual oferecia sua influéncia

283 GASPARI, Elio. A ditadura envergonhada. 2. ed. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2014. p. 171; e FONTOURA,
Carlos Alberto da. Carlos Alberto da Fontoura (depoimento, 1993). Rio de Janeiro, CPDOC, 2005. Disponivel
em: http://www.fgv.br/cpdoc/historal/arg/Entrevista626.pdf. Acesso em: 07 abr. 2021. p. 78-79. O SNI filmou e
gravou um encontro de Peres com Cecilio Rego de Almeida, importante empreiteiro do Parand, utilizada como
prova decisiva pelo regime para pressiona-lo a renunciar. Em seu ato de posse, Peres havia prometido “agir com
méo de ferro contra a corrupcdo.” (CPDOC/FGV. Verbete “Leon Peres”. Disponivel em:
http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/peres-haroldo-leon. Acesso em: 28 jul. 2022). O
penalista René Ariel Dotti, que foi advogado de Peres no caso, narrou que “[...] 0 Presidente da Republica mandou
avisar que se ele ndo renunciasse, iria ouvir na Voz do Brasil a sua cassa¢do.” (SPIELER, Paula; MAFEI, Rafael
(Coords.). Advocacia em tempos dificeis: ditadura militar 1964-1985. Curitiba: Edi¢do do autor, 2013. Disponivel
em: http://hdl.handle.net/10438/13745. p. 694). O governo buscou censurar as noticias sobre as investigagdes
contra Peres (ASSIS, José Carlos de. A dupla face da corrupgdo. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1984. p. 42).

284 FONTOURA, Carlos Alberto da. Carlos Alberto da Fontoura (depoimento, 1993). Rio de Janeiro, CPDOC,
2005. Disponivel em: http://www.fgv.br/cpdoc/historal/arg/Entrevista626.pdf. Acesso em: 07 abr. 2021. p. 70-71.
285 NAPOLITANO, Marcos. 1964: Historia do regime militar brasileiro. Sdo Paulo: Contexto, 2014. p. 132.

286 GASPARI, Elio. A ditadura encurralada. 2. Ed. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2014. p. 251.

287 EALCAO, Armando. Tudo a declarar. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1989. p. 390-310.

288 NETO, Lira. Castello: a marcha para a ditadura. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2019. p. 395; KAUFMANN,
Rodrigo de Oliveira. Memoria jurisprudencial: Ministro Ribeiro da Costa. Brasilia: Supremo Tribunal Federal,
2012. p. 81. Conquanto o Al-2 somente previa a cassacao de mandatos parlamentares, Castello incumbiu a Leitéo
de Abreu, entdo chefe de gabinete do Ministério da Justica, a redacdo de um Ato Complementar que suprisse essa
lacuna; Abreu viria a ser Ministro do STF entre 1974 e 1981.
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a um empresario local para destravar empréstimos perante 6rgaos publicos, em troca de um

percentual sobre o montante liberado. A questéo foi levada ao plenério do Senado Federal, onde
Campos foi absolvido por 29 votos a 21. O Presidente Geisel, ignorando a escolha da casa
legislativa, cassou Campos, que se tornara, assim, o primeiro parlamentar federal cassado em
cinco anos (Médici ndo promovera cassacOes); a decisdo foi bem recebida pela opinido

publica.?8®

1.6.3 A corrupcéo da ditadura

A ascensdo de Ernesto Geisel ao poder trouxe consigo o inicio de um timido processo
de reabertura politica, que passou pelo lento e gradual reestabelecimento da liberdade de
imprensa; se o general abusou dos poderes discricionarios que Ihe eram outorgados pelo Al-5
para sufocar a oposicdo politica, tolerou, em razdo das pressdes sociais que recebia, a
liberalizagdo da imprensa.?®® Segundo José Carlos de Assis, que se dedicou & apuragio e
denuncia de escandalos de corrupcdo na ditadura, a reabertura foi decisiva que estas
informacdes viessem a publico.?®* Pedro Henrique Campos acrescenta que a vitoria eleitoral da
oposicdo em 1974, bem como a gradativa retomada das atividades fiscalizatorias pelo Tribunal
de Contas da Unido (TCU) e pelo Poder Judiciario também contribuiram para o avango das
apuracdes.?®? Os governos de Geisel e Figueiredo sofreriam constantemente com estas
acusacdes, que tanto atacariam aspectos morais relacionados a condutas e habitos cotidianos
dos integrantes do governo (0 que se poderia chamar de pequena corrupg¢do), como relacdes
espurias entre empresarios e funcionarios publicos de alto escaldo (ou grande corrupgdo). A
desmoralizagdo foi tamanha que os jornais resgataram a expressdo “mar de lama”, antes
atribuida a Vargas, para descrever a situagido em que 0 governo se encontrava.?®

No ambito dos pequenos deslizes, divulgou-se que o irmao do presidente, o general
Orlando Geisel, ex-Ministro do Exército e irmdo do Presidente, residia indevidamente em um
palacio publico, o que causava constrangimento ao governo; ministros viajavam
exclusivamente em avifes da Aeronautica, havendo suspeita de desvio de funcdo em sua

utilizacdo; o Presidente, em retorno de viagem, proibiu a fiscalizacdo de sua bagagem pela

289 GASPARI, op. cit., p. 100; FALCAO, op. cit., p. 373-374.

290 ASSIS, José Carlos de. A dupla face da corrupcdo. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1984. p. 41.

29 1hidem, p. 16.

292 CAMPOS, Pedro Henrique Pedreira. Estranhas catedrais: as empreiteiras brasileiras e a ditadura civil-militar,
1964-1988. Niterdi: Editora da UFF, 2013. p. 399.

293 GASPARI, Elio. A ditadura acabada. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2016. p. 117-118.
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alfandega; um politico comprara quantidades absurdas de alimentos para sua residéncia;

ministros do governo possuiam itens de luxo em suas residéncias, além de dezenas de
empregados. A insatisfacdo gerada com a divulgacdo destes privilégios foi sintetizada na
dendncia as mordomias, despojando a ditadura, segundo Elio Gaspari, da onipotente pretensdo
de monopolizar a bandeira da moralidade, cuja defesa se converteu em bandeira da oposicéo.2%*

No campo da grande corrupgdo, muitos foram os casos denunciados.?®® A descricdo
de trés deles consegue oferecer um panorama geral dos escandalos: o “Relatério Saraiva”, o
caso Dow Chemical e o caso Coroa-Brastel.

O primeiro versa sobre o direcionamento de licitacdes de grandes empreendimentos e
a cobranca de propinas para intermediacdo de financiamentos. A acusagédo era de que 0 entdo
Ministro da Fazenda, Anténio Delfim Netto, teria direcionado a licitagdo da construcdo da
hidrelétrica Agua Vermelha, em S&o Paulo, para a empreiteira Camargo Corréa; anos depois,
na condicdo de Embaixador em Paris, ele teria cobrado propinas de Jacques de la Broissia,
banqueiro vinculado ao banco Crédit Commercial de Paris, que financiou a compra de
equipamentos utilizados na construcdo da usina, no valor de dez por cento sobre o montante
financiado. A denuncia partiu de Raymundo Saraiva, adido militar na Franca, que elaborou um
relatorio submetido ao entdo chefe do SNI, general Jodo Baptista Figueiredo. O caso foi
reportado a Geisel e, ao final, abafado.?®® Apenas em 1984 o relatorio foi tornado publico,
instaurando-se CPI para apuracdo do ocorrido, a qual ndo resultou em puni¢bes aos
denunciados.?’

O caso Dow Chemical trata de conflito de interesses e daquilo que hoje é chamado de
“porta giratoria” (revolving door). O general da reserva Golbery do Couto de Silva foi um dos
quadros mais influentes das Forgas Armadas durante toda a ditadura militar. Logo ap0s o golpe,

idealizou, criou e presidiu o SNI. Com a morte de Castello Branco, saiu do governo, assumindo

2%4 GASPARI, Elio. A ditadura encurralada. 2. ed. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2014. p. 293-295. Parte expressiva
das informacOes apresentadas por Gaspari foram obtidas em uma série de reportagens escritas pelo jornalista
Ricardo Kotscho, em 1976, sobre as mordomias do regime.

295 para citar alguns: o escandalo do Instituto Brasileiro do Café, o caso Hanna Mining Company; o caso Delfin, o
projeto Jari; a construgdo da ponte Rio-Niter6i e da Transamazoénica; a opera¢do Capemi (STARLING, Heloisa
Maria Murgel. Ditadura militar. In: AVRITZER, Leonardo etal. (Org.). Corrupgao: ensaios e criticas. 2. Ed. Belo
Horizonte: Editora UFMG, 2012. p. 214); o caso Nigeriano, o caso Tama, o caso Cobec, o caso Coscafé, o caso
Vale, o caso Dow Quimica, o escandalo Capemi (ASSIS, José Carlos de. Os mandarins da Republica: anatomia
dos escandalos na administracdo publica, 1968-84. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1984); superfaturamento na compra
de navios britanicos e na construcio da ferrovia do aco (WERNER, Guilherme Cunha; MOISES, José Alvaro.
Corrupcdo na ditadura: alicerce da corrupcdo sistémica de anos recentes. In: BIASON, Rita; LIVIANU, Roberto
(Org.). A corrupgao na historia do Brasil. S&o Paulo: Editora Mackenzie, 2019. p. 121-135).

29 GASPARI, Elio. A ditadura encurralada. 2. ed. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2014. p. 284-286.

297 CAMPOS, Pedro Henrique Pedreira. Estranhas catedrais: as empreiteiras brasileiras e a ditadura civil-militar,
1964-1988. Niterdi: Editora da UFF, 2013. p. 402-405.
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em 1968 cargo na filial brasileira da petroquimica estadunidense Dow Chemical, presidindo a

organizacdo de 1971 até 31 de janeiro de 1974; a esta altura, Geisel ja havia sido eleito
Presidente (em 15 de janeiro de 1974). Em 15 de margo daquele ano, Golbery é empossado
Ministro-Chefe da Casa Civil, e sua intima relagdo com a petroquimica estrangeira cria
constrangimentos ao governo, que vé a oposicdo imputar-lhe a pecha de antipatriota.?®® O
mesmo Golbery escrevera em 1964 que uma das principais tarefas do movimento armado seria
o de “[...] implantar severos padrbes de austeridade e moralidade publicas, acabando com a
corrup¢do”.?®® Segundo José Carlos de Assis, a Dow Chemical continuou interagindo com
6rgdos da Administragdo Publica Federal, como os Ministério da Fazenda e de Minas e Energia,
interessada em influenciar suas atividades regulatérias, ou a fim de obter concessfes para
desenvolvimento de projetos da empresa. Em algumas ocasides, a influéncia parece ter sido
bem-sucedida, como diante do estabelecimento de isencdo de impostos para importacdo de
insumos, em momento no qual o governo buscava controlar a importagdo em outros setores da
economia a fim reequilibrar a balanga comercial deficitaria. A alteragdo teria passado pelas
maos de Golbery e aprovada em razdo de sua influéncia.®

J& o caso Coroa-Brastel*®, frequentemente considerado o mais grave escandalo de
corrupc¢éo da ditadura, tem sua narrativa iniciada em 1981, quando os ministros Delfim Netto
(Planejamento) e Ernane Galvéas (Fazenda) teriam utilizado sua influéncia para que fosse
autorizada a concessdo de um empréstimo bilionario da Caixa Econdmica Federal ao grupo
empresarial Coroa-Brastel, controlado por Assim Paim Cunha, o qual deveria ser destinado a
expansdo das atividades do grupo, mas que na pratica foi utilizado para absorcdo de uma outra
empresa que se encontrava em vias de falir (Corretora Laureano); o empréstimo nunca foi pago,
decretou-se a liquidacdo extrajudicial do conglomerado e mais de 34 mil investidores foram
prejudicados. Os trés foram denunciados por peculato (artigo 312 do Cddigo Penal). Também
foram imputados, exclusivamente a Paim Cunha, os crimes de estelionato e falsidade
ideologica. O STF, no julgamento do recebimento de dendncia no Inquérito n® 212, rejeitou a

denuncia pelo crime de peculato e remeteu 0s autos a primeira instancia, que ficou incumbida

29 GASPARI, Elio. A ditadura acabada. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2016. p. 106-107; 119-121.

299 |hidem, p. 117.

300 ASSIS, José Carlos de. Os mandarins da Republica: anatomia dos escandalos na administracdo plblica, 1968-
84. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1984. p. 133-167.

301 para uma descricdo detalhada da evolucdo do escandalo, v. ASSIS, José Carlos de. A dupla face da corrupgao.
Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1984. p. 47-115; WERNER, Guilherme Cunha; MOISES, José Alvaro. Corrupgéo na
ditadura: alicerce da corrupcdo sistémica de anos recentes. In: BIASON, Rita; LIVIANU, Roberto (Org.). A
corrup¢ao na historia do Brasil. Sdo Paulo: Editora Mackenzie, 2019. p. 125-127.
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de processar apenas o empresario.3%> O Ministro Paulo Brossard, em voto-vista, afirmou que os

ex-ministros “[...] detinham néo sé o controle da politica econdmico-financeira da Unido, mas
dela eram senhores plenipotenciarios, que exerciam poderes e influéncias jamais vistos sobre a
Administracdo Publica Federal [...]” e que o empréstimo foi “anormal, para ndo dizer suspeito”,
pois pretendia “[...] mascarar de licita a absor¢do da falida Correta Laureano na escrita contébil
do Grupo Coroa.” O Banco Central foi acionado na justiga por ter falhado na fiscalizagdo da
compra da Corretora Laureano pela Coroa-Brastel; o Tribunal Regional Federal da 12 Regido
(TRF-1) julgou que a omissdo do 6rgdo “chegou as raias da conivéncia, da cumplicidade” >3
Paim Cunha foi condenado em primeira instancia pelo cometimento do crime de gestdo
fraudulenta de instituicdo financeira, em 1998, em sentenca proferida pelo juiz Marcelo Bretas,
que mais tarde se notabilizaria na Operacdo Lava Jato.>** Em entrevista apds a condenagao,
Paim Cunha afirmou que o responsavel pela operagéo financeira havia sido Golbery do Couto
e Silva, o qual “[...] era o dono do Brasil e determinou que ajudassem a corretora.””3%

Os casos relatados apresentam problemas nas rela¢Ges publico-privadas que ainda ndo
foram superados; condutas como o trafico de influéncia e a advocacia administrativa, quando
ndo corrupcdo pura e simples, sdo representativas de conflitos de interesse que ainda permeiam
a administragdo publica.®®® A concentracdo de poder no Executivo, exacerbada em alguns dos
nomes que aparecem repetidamente associados aos escandalos, contribui para a explicacdo

308

destas ocorréncias.®”” Guilherme Werner e José Alvaro Moysés®%® corretamente associaram

302 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Ing 212. Relator: Ministro Ilmar Galvdo. Data de
Julgamento: 16/06/1994.

303 CASTILHO, Ela Wiecko Volkmer de. O Controle Penal nos Crimes contra o Sistema Financeiro Nacional
(Lei n® 7.492, de 16.06.1986). 1996. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal de Santa Catarina
(UFSC), Florianépolis, 1996. p. 104,

304 LIMA, Roni. Paim Cunha é condenado no caso Coroa. Folha de S. Paulo, Rio de Janeiro, 01 out. 1998.

305 | IMA, Roni. Assis Paim volta a culpar governo militar. Folha de S. Paulo, Rio de Janeiro, 02. out. 1998.

306 Nesse sentido, Pedro Campos e Claudio Beserra de Vasconcelos demonstraram que houve um intenso
intercAmbio entre militares e empresérios durante a ditadura, com diversos representantes das Forcas Armadas
ocupando postos de clpula em empresas privadas; por outro lado, empresario frequentaram escolas militares e
realizaram cursos na Escola Superior de Guerra (CAMPQOS, Pedro; VASCONCELOQOS, Claudio Beserra de. A
alianca empresarial-militar e a ditadura brasileira: a atuagdo de empresarios em escolas militares e de integrantes
das forcas armadas em companhias privadas durante o regime pds-1964. Brasiliana, v. 10, n. 2, 2021); em igual
direcdo: MIROW, Kurt Rudolf. A ditadura dos cartéis: anatomia de um subdesenvolvimento. 19. Ed. Rio de
Janeiro: Editora Civilizacdo Brasileira, 1980. p. 193.

307 ASSIS, José Carlos de. A dupla face da corrupcéo. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1984. p. 29; 41.

398 WERNER, Guilherme Cunha; MOISES, José Alvaro. Corrupgéo na ditadura: alicerce da corrupgao sistémica
de anos recentes. In: BIASON, Rita; LIVIANU, Roberto (org.). A corrupcéo na historia do Brasil. Sdo Paulo:
Editora Mackenzie, 2019. p. 133. Tal influéncia, acrescenta-se, era mais percebida em outras discussfes, como a
respeito da liberalizagdo do regime. Huntington esteve no Brasil algumas vezes na primeira metade dos anos 1970,
apresentando propostas de “descompressao” da ditadura, que apontavam para a ideia de reabertura lenta e gradual,
adotada anos depois. Nessas visitas, 0 cientista politico dialogou com Golbery do Couto e Silva, Delfim Netto,
Leitdo de Abreu, dentre outros importantes quadros do regime (SKIDMORE, Thomas. The politics of military
rule in Brazil, 1964-85. Nova lorque: Oxford University Press, 1988. p. 165-170).
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estas préticas a influéncia que os escritos do cientista politico Samuel Huntington possuia entre

os adeptos do regime: como serd desenvolvido adiante, ele defendia que nos paises em
desenvolvimento agbes corruptas poderiam ser uma alternativa justificavel quando fossem
capazes de acelerar o processo de modernizacdo, removendo entraves burocraticos que
dificultariam a execugéo de projetos do interesse do governo e das empresas. Disse Huntington
em sua emblematica assercao, “[...] uma certa dose de corrup¢do é um lubrificante 6timo para
acelerar a caminhada para a modernizagdo.”*% Se ndo no espago publico, a complacéncia do
governo com os escandalos nos circulos privados, buscando abafa-los ao invés de proceder a
investigacao, é revelador de certa transigéncia com o fendmeno, que passa a ser tomado como
uma externalidade intrinseca as relagdes publico-privadas, um efeito colateral danoso e
indesejado, mas que ndo poderia ser evitado.

Sob um olhar mais condescendente dos acontecimentos, poder-se-ia argumentar que
os idealizadores da ditadura genuinamente ansiavam por “acabar” com a corrupg¢do. Se assim
fosse, entdo a sua compreensdao do fendmeno pecaria por ingenuidade. Isso pode ser ilustrado
em um didlogo narrado por Paulo Egydio Martins, Ministro do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior (1966-1967), havido com o presidente Castello Branco: “[...] pouco depois
de eu ter assumido, o presidente Castello me perguntou se eu ja tinha acabado com a corrupcao
no ministério, e fui obrigado a responder que ainda nédo [...]”; o Presidente teria respondido:
“Mas como!?”310

Com a reabertura politica promovida por Geisel, a énfase da discussdo no regime
caminhou progressivamente da anticorrupcéo — com as CGls e as cassa¢des — para a corrupcao,
diante da necessidade de se defender de sucessivos escandalos; no governo Figueiredo, que o
sucedeu, a oposicdo monopolizou a pauta. Fato é que, ao final de seu mandato, Geisel
manifestava uma posicdo bastante cética sobre o tema da corrupcéo.

O Conselho de Seguranca Nacional reuniu-se em junho de 1978, a pedido do
Presidente, para definir o reestabelecimento de garantias individuais suprimidas pelo Al-5,
como o habeas corpus, e retirar do chefe do Poder Executivo algumas prerrogativas que Ihe
foram conferidas pelo ato, como a de cassar mandatos eletivos, suspender as atividades de casas

legislativas e decretar o estado de sitio.®!! Sobre o Gltimo ponto, o Ministro do Exército,

309 HUNTINGTON, Samuel. A ordem politica nas sociedades em mudanca. Tradugdo de Pinheiro de Lemos,
revisdo técnica de Renato Raul Boschi. Rio de Janeiro: Forense-Universitaria; S&o Paulo: Editora da Universidade
de S&o Paulo, 1975 [1968]. p. 83.

310 MARTINS, Paulo Egydio. Depoimento ao CPDOC/FGV. Sio Paulo: Imp. Oficial do Estado de Sdo Paulo,
2007. p. 207.

311 GASPARI, Elio. A ditadura acabada. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2016. p. 65-67.
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Fernando Bethlem, notou que, na proposta submetida, o estado de sitio somente poderia ser

decretado diante de “fatores de subversdo”, tendo havido a supressdo do termo corrupg¢do, que
figurava como uma segunda hipotese no artigo 155 da Constituicao entdo vigente. O Presidente,
em resposta, argumentou que “[...] 0 tema ndo tem grande relevancia [...]”, porque “[...] a
corrupcao, geralmente, é de carater quase que individual e, quando coletiva, ndo € um fendmeno
que tenha uma proporcdo universal ou nacional [...]”; sendo um “[...] fenémeno proprio da
natureza humana [...] por mais grave que seja a corrup¢do nao chega ao ponto de influir na
integridade nem na independéncia do pais, justificando um Estado de Sitio.”*'? Duas décadas
depois, o general manifestou a mesma opinido, desta vez publicamente, afirmando que a luta
da ditadura contra a corrupgao foi “praticamente indcua”, e que esta bandeira ndo poderia “ser
o objetivo principal de um governo”.3*®

Houve corrupcao na ditadura militar. E de todos os tipos, das mordomias a negociatas
bilionarias entre agentes publicos e privados. A alegada superioridade moral dos militares na
conducio dos assuntos publicos®** provou-se falsa. A agenda anticorrupcéo, do ponto de vista
de sua eficiéncia em reduzir a incidéncia do fenémeno, fracassou; teve sucesso, todavia,
enquanto promotora de perseguicdo a adversarios politicos e elemento de justificacdo para a
cassacao de mandatos eletivos. Nao € porque as estratégias de combate a corrupg¢éo da ditadura

nunca foram efetivamente levadas a sério que elas ndo merecam ser analisadas com atengo.>*®

312 A resposta de Geisel, na integra, foi a seguinte: “A questdo, no meu modo de ver, ndo tem grande relevancia.
A corrupcdo, geralmente, é de caréter quase que individual e, quando coletiva, ndo é um fendbmeno que tenha uma
propor¢do universal ou nacional; nds podemos ter um Secretério que é corrupto, um Governador que é corrupto,
ou um industrial que é corrupto. A corrupcéo é um mal extremamente dificil de extirpar e € um mal universal; a
corrupgdo existe na Franga, na Alemanha, nos EUA, como existe no Brasil. Creio que é um fendmeno préprio da
natureza humana. A impressao que se tem é que por mais grave que seja a corrup¢do nao chega ao ponto de influir
na integridade nem na independéncia do pais, justificando um Estado de Sitio. Isto ndo quer dizer que o Governo
menospreze a corrupcdo e que a admita, com ela concorde, e que ndo tenha que continuar tenazmente a combaté-
la. Quer dizer, se n6s mantivéssemos a corrup¢ao no texto, acho que diminuiriamos a importancia do Estado de
Sitio, porque a corrupcdo ndo vai ter, nunca tera, um quadro tdo geral que implique na decretagdo do Estado de
Sitio, mesmo porque o Poder também pode ser armar contra a corrupgéo.” (CPDOC/FGV. Arquivo Ernesto Geisel.
Ata da 532 reunido do Conselho de Segurancga Nacional de 23/06/1978. EG pr 1975.05.02. Disponivel em:
http://docvirt.com/docreader.net/DocReader.aspx?bib=preg&pagfis=27907. Acesso em: 09 jun. 2022. p. 65 et
seq.).

33 ’ARAUJO, Maria Celina; CASTRO, Celso (Orgs.). Ernesto Geisel (entrevista concedida ao
CPDOCC/FGV). Rio de Janeiro: Ed. Fundacdo Getulio Vargas, 1997. p. 169.

314 S30 interessantes as conclusdes de Celso Castro, tomadas a partir de pesquisa antropoldgica realizada nos anos
1980, na Academia Militar das Agulhas Negras, centro de formacdo dos oficiais combatentes de carreira do
Exército: “A construgdo da identidade social do militar ocorria em meio a uma tensdo entre uma ‘visao ideal’ que
permanecia aproximadamente a mesma desde a década de 1930, afirmando uma posicéo de superioridade moral,
prestigio e distingdo sociais dos militares em relacdo aos ‘paisanos’, € a vivéncia pelos cadetes, no ‘mundo de
fora’, de experiéncias que muitas vezes nao confirmam ou mesmo contradizem isso.” (CASTRO, Celso. O espirito
militar: um antropdlogo na caserna. 2. ed. Revista. Sdo Paulo: Zahar, 2004. p. 206).

%15 Na mesma direcdo, v. MOTTA, Rodrigo Pato Sa. Os expurgos de 1964 e o discurso anticorrupgdo na caricatura
da grande imprensa. Revista Tempo e Argumento, v. 8, n. 18, 2016. p. 38.
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A estruturacdo de um aparato juridico que buscava formalizar, ainda que minimamente,

procedimentos de persecugdo, como fez a segunda CGI3, serve como um pardmetro extremado
de andlise para experiéncias realizadas no periodo democréatico nascido apds 1988; em outras
palavras, estes empreendimentos, por suas caracteristicas, podem demonstrar o autoritarismo
de certas préticas desenvolvidas na democracia, acentuando o que ha de arcaico no “novo”.

Acima de tudo, ndo se pode perder de vista, como ressalta Heloisa Starling, que o
fracasso do combate a corrupcéo na ditadura residiu, essencialmente, no fato de que o regime
era corrupto por definicdo, por cerrar as portas a participacao politica da sociedade, valendo-se
de préticas de tortura, perseguicdo, silenciamento e assassinato de opositores.3'’

1.6.4 A corrupgdo como subterfugio para a tutela dos militares sobre os poderes

constituidos

Tratar de corrupcao e de sua politica criminal, no Brasil, deveria ser precedido de uma
reflexdo a respeito de sua instrumentalizagdo enquanto um conceito retorico pelos militares,
empregado, ao longo da histéria, para justificar ataques aos poderes constituidos e a soberania
popular; ou seja, a democracia. Por outro lado, o objetivo dos tipos penais relacionados a
corrupcgéo, especialmente quando aplicados aos politicos, € garantir que estes conduzam as
acOes inerentes a sua funcdo de maneira independente em relacdo a interesses particulares,
sejam econémicos ou de outra natureza. Assim, a corrupc¢do da politica fragiliza a democracia.
Mas a resposta a esta situacdo ndo deve se dar a partir do emprego de metodos autoritarios,
sejam eles a pura e simples forca das armas, como fizeram os militares, ou o desrespeito
sistematico a regras juridicas, materiais e procedimentais, como se fez mais recentemente no
Brasil. Em outros termos, ndo se pode salvar a democracia destruindo a democracia.

Mais de cinquenta anos separam estes contextos, que carregam profundam
dissemelhancas entre si, mas cujos pontos de contato evidenciam a subsisténcia deste passado
no presente: a corrupcao como tema mobilizador e a reivindicacdo dos militares do papel de

garantidores da democracia. Afinal, em ambas as conjunturas a retérica de combate a corrupcao

316 Como formulou Diego Knack: “E preciso compreender a Comissdo Geral de Investigagdes como uma das
préticas autoritarias, como uma das formas de violéncia e repressdo produzidas pelo estado brasileiro sob tutela
dos militares. Noté&-la enquanto um instrumento secreto que vasculhou centenas de milhares de pessoas e submeteu
outros milhares a uma série de constrangimentos e incertezas, fruto das a¢bes de suas diligéncias.” (KNACK,
Diego. O combate & corrupcéo durante a ditadura militar por meio da Comissdo Geral de Investigacoes
(1968-1978). 2014. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, UFRJ, Rio de Janeiro, 2014. p.
112).

317 STARLING, Heloisa Maria Murgel. Ditadura militar. In: AVRITZER, Leonardo et al (Org.). Corrupgao:
ensaios e criticas. 2. ed. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2012. p. 218.
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foi amplamente utilizada: contra VVargas e JK, em posicéo de protagonismo, contra Jodo Goulart

e durante a ditadura enquanto elemento coadjuvante do anticomunismo; ja na ofensiva contra
0s ex-Presidentes Lula da Silva e Dilma Rousseff, incensadas pela Operagéo Lava Jato, como
se verd, a anticorrupcdo foi o tema galvanizador das mobiliza¢des contra o governo. E embora
2018 néo seja 1964, os militares novamente se fizeram presentes, ao pressionar publicamente
uma Ministra do Supremo Tribunal Federal a votar contra o ex-Presidente Lula da Silva, sendo
dela o voto decisivo para que ele fosse preso, poucos meses antes das elei¢des nacionais na qual
era candidato.®*® Como registra Celso Castro, esta foi a primeira intervengio explicita do
Exército, enquanto instituicdo, em décadas, sendo um marco na retomada do protagonismo das
Forgas Armadas na discussdo politica nacional.3®

Apobs mais de cinco décadas de protagonismo na vida politica nacional, o processo de
redemocratizacdo levou os militares de volta aos quarteis. Apesar disso, eles acompanharam
passo a passo o desenrolar dos acontecimentos, especialmente nos momentos de crise. No
processo que levou ao impeachment de Fernando Collor, ao contrario do que se poderia supor,

os militares também se fizeram presentes, conversando com politicos e até mesmo com o

318 Trata-se de mensagem postada no Twitter pelo general Eduardo Villa Boas, entdo comandante do Exército, em
duas partes, no dia 03/04/2018, véspera do julgamento do HC 152.752 pelo STF: “Nessa situa¢do que vive o Brasil,
resta perguntar as instituicdes e ao povo quem realmente esta pensando no bem do Pais e das geracOes futuras e
guem esta preocupado apenas com interesses pessoais? Asseguro a Nacdo que o Exercito Brasileiro julga
compartilhar o anseio de todos os cidaddos de bem de repldio a impunidade e de respeito a Constituicdo, a paz
social e & Democracia, bem como se mantém atento as suas missdes institucionais.” A mensagem foi interpretada
por expressiva parte da opinido publica como uma tentativa de intimidacdo a Corte, especialmente dirigida a
Ministra Rosa Weber, para que a ordem de habeas corpus ndo fosse concedida (ANDERSON, Perry. Brasil a
parte: 1964-2019. Traducdo de Alexandre Barbosa de Souza. Sdo Paulo: Boitempo, 2020. p. 154). O Ministro
Celso de Mello se manifestou no julgamento repudiando as declaragdes ““[...] impregnadas de insélito contetido
admonitdrio claramente infringentes do principio da separacéo de poderes [...]”, tragando paralelos com as ameagas
de Floriano Peixoto contra o STF, e com a ditadura militar instaurada em 1964 (BRASIL. Supremo Tribunal
Federal (Tribunal Pleno). Voto do Min. Celso de Mello no HC 152752. Relator: Ministro Edson Fachin. Data de
Julgamento: 04/04/2018). Aquela altura, o voto de Rosa Weber era considerado o tnico imprevisivel, sendo que a
estimativa dos demais votos representava um empate de cinco a cinco. No julgamento, ela votou denegando a
ordem de habeas corpus, sob o entendimento de que, apesar de possuir concordancia com a tese exposta no pedido,
ndo poderia segui-la em um julgamento de caso individual, mas apenas em um processo de controle abstrato de
constitucionalidade, por respeito ao “principio da colegialidade”. Todavia, ndo existia impedimento juridico para
que a Ministra manifestasse sua posi¢do naquele julgamento, tanto que outros cinco magistrados votaram conforme
suas convicgdes pessoais, concedendo a ordem. Um ano e seis meses depois, foi julgado o mesmo tema, agora
abstratamente, e a Ministra votou em sentido contrério ao que tinha feito no processo do ex-Presidente; como
consequéncia, ele, dentre centenas de outras pessoas, foi posto em liberdade. Tivesse a Ministra votado
anteriormente conforme esta posicdo, que era sua visao pessoal, 0 ex-Presidente ndo teria sido preso. Anos depois,
o general disse que o texto foi elaborado por integrantes do Alto-Comando do Exército, se tratando “de um alerta,
muito antes que uma ameaca” e que tinha consciéncia de estar “tangenciando o limite da responsabilidade
institucional.” (CASTRO, Celso (Org.). General Villas Bbas: conversa com o comandante. Rio de Janeiro: FGV
Editora, 2021. p. 185-202).

319 CASTRO, Celso. O espirito militar: um antropdlogo na caserna. 3. ed. rev. e ampl. Rio de Janeiro: Zahar,
2021. p. 13. José Murilo de Carvalho classificou a declaragdo como “grave”, por afrontar a Constituigdo ao
pressionar um dos trés poderes das Republica (CARVALHO, José Murilo de. Forcas armadas e politica no
Brasil. 3. ed. revista e ampliada. Sao Paulo. Todavia, 2019. p. 15-16).
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Presidente, a quem chegaram a sugerir a rentincia.®?° Ou seja, ndo somente as Forgas Armadas

anuiram com o impedimento de Collor, como expressamente atuaram para derruba-lo. O ideal
interventor dos militares remonta ainda ao Império. Floriano Peixoto, durante a crise da Questao
Militar, que opds os militares aos partidarios de Dom Pedro 11, confidenciou a um colega de
farda que, por se considerar um liberal, ndo desejava “o governo da espada”, o qual, todavia,
seria capaz de “[...] purificar o sangue do corpo social, que, como 0 nosso, esta corrompido.”3?!

A ideia de que a nacdo esta corrompida, como resultado das acGes demagogas e
corruptas de politicos, ressurge de tempos em tempos entre 0s membros das For¢as Armadas.
Enquanto resposta, se estabelece a tarefa de “regenerar” o pais, empreitada “quase metafisica”
usualmente atribuida aos préprios militares, pois estes seriam desinteressados, apartidarios e
incorruptiveis; constituiriam, em suma, a reserva moral da nacdo®?. A influéncia desta
concepcdo ndo desapareceu com a redemocratizagdo. Como nota José Murilo de Carvalho, o
proprio dever de “garantia dos poderes constitucionais”3?® atribuido as Forcas Armadas —
inserido no texto por pressdo do general Lednidas Gongalves®?*, entdo Ministro do Exército —,
confere certa legitimidade, goste-se ou nédo, para que as Forcas Armadas se arroguem ao papel
de “poder moderador” da Republica, emulando a prerrogativa imperial prevista na Carta de

326

1824.3% A atuacdo do general Villas Boas, amparada no discurso anticorrupcao®?®, parece

confirmar que o Brasil ainda ¢ uma “Republica tutelada”, ante a desconfianca de que o exercicio

320 O portador da mensagem foi o general Agenor Francisco Homem de Carvalho, entdo Chefe do Gabinete Militar
da Presidéncia da Repiiblica (CASTRO, Celso; D’ARAUJO, Maria Celina (Orgs.). Militares e politica na Nova
Republica. Rio de Janeiro: Ed. Fundagdo Getllio Vargas, 2001. p. 34). Segundo o brigadeiro Socrates da Costa
Monteiro, entdo comandante da Forca Aérea, o clima na instituicdo era de “perplexidade” e espanto com as
denuncias publicas de corrupgio que surgiam contra o Presidente (CASTRO, Celso; D’ARAUJO, Maria Celina
(Orgs.). Militares e politica na Nova Republica. Rio de Janeiro: Ed. Fundagdo Getulio Vargas, 2001. p. 30).
Sobre o tema, 0 Senador Mauricio Corréa, que futuramente seria Ministro do Supremo, tinha ddvidas quanto a
conveniéncia do aprofundamento das apuracdes de corrupgao relacionadas a PC Farias, porque “[...] poderia haver
uma desestabilizacdo das institui¢des [...]”, que poderiam levar a um “outro golpe de 1964”. (SALLUM JR.,
Brasilia. O impeachment de Fernando Collor: sociologia de uma crise. Sdo Paulo: Editora 34, 2015. p. 198).
321 SCHULZ, John. O Exército na politica: origens da intervencdo militar, 1850-1894. Sdo Paulo: Editora da
Universidade de Sao Paulo, 1994. p. 111.

322 COMBLIN, Joseph. A ideologia da seguranga nacional: o poder militar na América Latina. Traducdo de A.
Veiga Fialho. Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 1978. p. 76-77.

323 Constituicdo da RepUblica. “Art. 142. As Forgas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo Exército e pela
Aeronautica, sdo institui¢des nacionais permanentes e regulares, organizadas com base na hierarquia e na
disciplina, sob a autoridade suprema do Presidente da Republica, e destinam-se & defesa da Pétria, & garantia dos
poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da lei e da ordem.”

324 Em seu depoimento sobre a constituinte, o general Le6nidas afirmou que se envolveu pessoalmente nesse debate
e, citando Ives Gandra Martins, disse que a constituicao coloca as Forcas Armadas como um “poder moderador
da na¢do”. (CARVALHO, Luiz Maklouf. 1988: segredos da constituinte: os vinte meses que agitaram e mudaram
0 Brasil. Rio de Janeiro: Record, 2017. p. 64-65).

325 CARVALHO, José Murilo de. Forcas armadas e politica no Brasil. 3. ed. revista e ampliada. Sdo Paulo.
Todavia, 2019. p. 25.

32 Disse o general: “no texto, a palavra-chave é ‘impunidade” (CASTRO, Celso (Org.). General Villas Boas:
conversa com 0 comandante. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2021. p. 188).
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do autogoverno civil é impraticavel no pais.®?” Analisando especificamente o papel do Exército,

Shawn Smallman identifica que a adoc¢do dessa retdrica de superioridade moral decorre, dentre
outros fatores, da percepcao que os militares tém da corrupcao praticada por governo civis. Ele
ressalva, entretanto, que o Exército nunca foi um instrumento apropriado para a promocao de
um combate efetivo a corrup¢do®?®; ao contrario, pecaram pelos mesmos problemas, sem os
meritos que alguns governos civis tiveram no tratamento da questéao.

Smallman registrou em artigo, datado do final dos anos 1990, que o discurso dos
militares enquanto guardides morais da na¢do ainda possuia apelo, 1sso se confirmaria, segundo
0 autor, pelo fato de que o entdo Deputado Federal Jair Bolsonaro, em 1993, havia defendido
no parlamento o retorno da ditadura como meio de resolug@o de problemas de uma “democracia
irresponsavel”, conduta que, a despeito de sua gravidade, ndo ocasionou a perda de seu
mandato.3?° Jair Bolsonaro seria eleito Presidente da Republica em 2018, apds seu principal
adversario e lider das pesquisas de intencdo de voto, Luiz Indcio Lula da Silva, ter sido
impedido de concorrer no pleito em razdo de condenacgdes por corrupgéo passiva. O juiz que 0
sentenciou, Sérgio Fernando Moro, exonerou-se da magistratura para se tornar Ministro da
Justica de Bolsonaro. O Presidente, em ceriménia no inicio de seu governo, cumprimentou o
general Villas Boas, dizendo que ele era um dos responsaveis por sua vitoria, complementando
que “o que conversaram” morreria entre eles. O general alega que o assunto tratado nao tinha
teor conspiratdrio.3°

Portanto, ¢ imprescindivel inserir a “questdo militar” na reflexdo sobre o tratamento
juridico-penal da corrupcao no Brasil, sob pena de sua formulacéo ignorar aspectos centrais do
desenvolvimento da democracia no pais, constituindo uma politica criminal a-histérica em
matéria de corrupcéo. Se €é certo que ha uma relacdo entre corrupcdo e democracia, € igualmente
verdadeiro que existe uma permanente tensdo entre anticorrupgdo e democracia. Assim como
ndo se deve permitir que praticas corruptas sejam praticadas sem repreensdo, também néo é
aceitavel que a apuracdo e sancionamento destas condutas sejam realizadas de qualquer forma,
e isto inclui a tipificacdo dos delitos que versam sobre o tema, que sdo sua base material e
pressuposto de atuacdo do Estado em matéria criminal. Seu tratamento envolve a constituicdo

de uma base valorativa que deve incluir, além de outros vetores, a defesa da supremacia do

327 CARVALHO, op. cit., p. 25.

328 SMALLMAN, Shawn. Shady business: Corruption in the Brazilian Army before 1954. Latin American
Research Review, v. 32, n. 3, 1997. p. 41-42; 59.

329 1hidem, p. 58.

330 CASTRO, Celso (Org.). General Villas Boas: conversa com o comandante. Rio de Janeiro: FGV Editora,
2021. p. 228.
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poder civil como uma de suas referéncias. Deste modo, a prescricdo de san¢des criminais para

a corrupcdo no Brasil — onde os militares atacaram por diversas vezes os poderes constituidos
em nome de seu enfrentamento — ndo deve atender aos mesmos pressupostos de paises com

democracias plenamente consolidadas.
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2 REPRESSAO A CORRUPCAO POLITICA A PARTIR DO PODER

JUDICIARIO

2.1 METODOLOGIA DE ANALISE DE JURISPRUDENCIA DE CASOS
PARADIGMATICOS

No capitulo anterior, buscou-se investigar alguns tracos do conceito de corrupgdo ao
longo da histéria, evidenciando a modificacdo de seu sentido no tempo e descrevendo as
relacdes entre 0s discurso sobre a corrupcéo politica, as préaticas institucionais efetivadas para
reprimi-la e a expressdo concreta desse poder punitivo, entre 1930 e 1988. Isso com o fim de
situar historicamente o0s conceitos e as politicas criminais relacionadas ao tema. No presente
capitulo pretende-se dar seguimento a tarefa, estudando o periodo que vai da redemocratizagdo
brasileira, com a promulgacéo da Constituicdo de 1988 até o presente.

A principal diferenca metodologica entre os capitulos se dd na mudanca, em parte, das
fontes de pesquisa. Enquanto o primeiro é amparado em fontes histéricas diretas e indiretas®?,
neste serdo aproveitados documentos contemporaneos, que incluem, mas ndo se limitam, a
fontes juridicas. Se a perspectiva é de avaliar como as ideias influenciaram a ado¢do de um
programa politico-criminal com certas caracteristicas, bem como sua manifestacdo concreta
sobre a realidade, entdo seu estudo demanda a observacdo dos discursos expressos em textos
académicos, documentos oficiais, declaragdes publicas e, no que se inova neste capitulo,
precedentes judiciais.

As decisdes judiciais, se analisadas de maneira detida, possibilitam a compreensao dos
discursos dos magistrados®3? — trata-se aqui de retomar, com as devidas limitacdes, 0 método
de Quentin Skinner, para quem toda declaracdo busca enderecar uma resposta a um problema
particular, experimentado pelo autor no momento de sua emissdo, de modo que, a sua
compreensdo, ndo se pode separar o texto do contexto®*3. Além disso, os precedentes sdo um

valioso suporte ao estudo dos processos de criminalizacdo secundaria, isto é, do exercicio do

331 Sobre a classificacdo, v. COSTA, José; BARROS, Assuncdo. Fontes histdricas: revisitando alguns aspectos
primordiais para a pesquisa histérica. Mouseion, v. 1, n. 12, 2012. p. 134.

332 Nessa direcdo, sobre o tema deste estudo, v. FERNANDES, Daniel Fonseca. SANTANA, Tainan Bulhdes.
Discursos sobre a corrup¢do nas votacdes do Supremo Tribunal Federal (2015-2017). Revista Brasileira De
Direito Processual Penal, v. 6, n. 3, p. 1345-1387, 2020.

333 SKINNER, Quentin. Meaning and Understanding in the History of Ideas. History and Theory, v. 8, n. 1, 1969.
p. 48-49.
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poder de punir em concreto®*, na medida em que a interpretacdo judicial conforma o dmbito

de incidéncia do tipo penal sobre a realidade, estabelecendo os limites de permissdo e
proibicéo. 33

Outra vantagem do estudo das decisGes judiciais é que elas revelam quais 0s
fenbmenos sociais, contidos no universo mais amplo da corrupcdo politica, foram objeto de
preocupacao da sociedade em um determinado momento. Assim, elas ndo somente apresentam
este conjunto de inquietacdes, mas também exibem a sua tensdo com as normas penais vigentes,
haja vista que o resultado interpretativo ¢ produto do “atrito” da linguagem normativa “com o
caso concreto”.>%

Escolheu-se trabalhar com analise de jurisprudéncia nesse capitulo porque é somente
a partir do julgamento do caso Collor (A¢do Penal n° 307) que o Supremo Tribunal Federal
passou a apreciar, em sua competéncia originaria, acdes penais que continham imputacao pelos
delitos de corrupcéo.

Isto corrobora algumas hipoteses desenvolvida no capitulo anterior. La se argumentou
que os tipos penais de corrupg¢do delincados em 1940 visavam a repressdao da “corrupgdo
burocratica”, isto ¢, daquelas condutas praticadas por funcionarios com reduzido grau de
discricionariedade no exercicio de suas fungdes, 0 que se deu no contexto da profissionalizacéo
do corpo burocratico estatal promovida por Vargas. Assim, seu ideal expansivo (em
comparagdo com 0s tipos penais previstos nos codigos anteriores) se vincula ao interesse de
tutela sobre a probidade e eficiéncia de uma estrutura administrativa em desenvolvimento.

Portanto, esses tipos penais ndo foram desenhados para tratar do fendmeno da
corrupcdo politica. O controle penal do dissenso politico era efetivado ou por crimes previstos
em Leis de Seguranca Nacional, ou por instrumentos juridicos de exce¢do, como os Tribunais
Especiais, de Vargas, e as Comissdes Gerais de Investigacdo, da ditadura militar, desvinculados
do sistema juridico ordinario.

Durante a Quarta Republica (1946-1964), alguns politicos chegaram a ser processados

por crimes contra a administracdo pulblica, mas por peculato, e ndo por corrupcdo®’. Isso

334 BARATTA, Alessandro. Criminologia critica e critica do Direito Penal: Introducio a sociologia do direito
Penal. Tradugdo de Juarez Cirino dos Santos. 6. ed. Rio de Janeiro: Revan, 2011. p. 160.

335 TAVARES, Juarez. Interpretacion, principio de legalidad y jurisprudencia. Tradugdo de Francisco Mufioz
Conde. Anuario de Derecho Penal y Ciencias Penales, v. 40, n. 3, 1987. p. 755.

336 MANES, Vittorio. O papel poliédrico do juiz penal: entre as pressdes da hermenéutica e os limites do sistema.
Traducdo: Antonio Tovo. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, S&o Paulo, v. 23, n. 114, maio/jun. 2015. p.
467.

337 Foi 0 caso dos ex-Governadores Adhemar de Barros, de Sdo Paulo, e Moysés Lupion, do Parana. Eles foram
processados perante os respectivos Tribunais de Justica, mas alguns habeas corpus relacionados a estes processos
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evidencia que 0s poucos casos de repressdo penal a condutas praticadas por detentores de

mandato eletivo se relacionavam a malversacdo de recursos publicos, caracterizada pela
unilateralidade da acdo, e ndo pela constituicdo de um pacto bilateral com um particular, proprio
da corrupcéo. Na ditadura militar, existem algumas evidéncias de emprego destes tipos penais
para a repressdo da corrupgdo politica®®, mas elas eram minoritarias frente a utilizagio de
outros delitos (como o de peculato), mesmo porque o regime poderia, como efetivamente o fez,
se valer de instrumentos arbitrérios, como a violéncia e as cassa¢des, a fim de reprimir o
dissenso politico. Ainda, nas raras hipoteses em que 0s casos chegavam ao Poder Judiciario, a
apreciacdo jurisdicional de mérito era frequentemente contaminada pelos métodos autoritarios
empregados nas investigagtes.3%

O Supremo Tribunal Federal, por sua vez, usualmente se afirmava incompetente para
julgar processos contra pessoas que foram destituidas de cargos detentores de foro por
prerrogativa funcional*.

Dessa digressao decorrem trés reflexdes. A primeira de que, como 0s tipos penais, mas
especialmente o tipo penal de corrupcao passiva, foi construido para tratar de fendmenos menos
complexos do que os relativos a corrupcao politica, sua friccdo com esta realidade, iniciada no
caso Collor, ocasionou as dificuldades de interpretacdo do conteddo do injusto, que se
manifestou na dualidade entre as exegética literais e sistematicas sobre o elemento normativo
“ato de oficio”, como sera discutido detalhadamente.

A segunda é de que a redacdo do tipo penal de corrupgdo passiva, inalterada deste

foram apreciados pelo Supremo Tribunal Federal. Cf., respectivamente: BRASIL. Supremo Tribunal Federal
(Tribunal Pleno). HC 34103. Relator: Min. Hahnemann Guimaraes. Data de Julgamento: 09/05/1956; e BRASIL.
Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). HC 38409. Relator: Min. Hahnemann Guimaraes. Data de
Julgamento: 31/05/1961.

338 Como descrito no Gltimo capitulo, foram os casos do ex-Presidentes da Republica Juscelino Kubitschek e Jodo
Goulart, 0 ex-Governador do Amazonas, Plinio Ramos Coelho e 0 ex-Governador do Ceard, José Parsifal Barroso.
A referéncia ao primeiro caso (JK), pode ser observada em sentenca de primeira instancia proferida apds a
declinacdo de competéncia do Supremo Tribunal Federal, recuperada em LUZ, Américo. Investigacdo sobre
corrupgao passiva no governo Juscelino Kubitschek. Revista da SIJRJ, v. 21, n. 41, p. 337-340, 2014. Quanto aos
demais, os precedentes do STF sdo, respectivamente: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Tribunal Pleno). IP
2. Relator: Min. Gongalves de Oliveira. Relator para acérddo: Min. Djaci Falcdo. Data de Julgamento: 27/03/1968;
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Tribunal Pleno). HC 41.049. Relator: Min. Vilas Boas. Data de Julgamento:
04/11/1964; e BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Tribunal Pleno). HC 41609. Relator: Min. Victor Nunes Leal.
Data de Julgamento: 16/12/1964.

339 Nesse sentido, o voto do Ministro Gongalves de Oliveira em dendncia relacionada ao ex-Presidente Juscelino
Kubitschek: “ndo hd nenhum indicio de culpabilidade do Presidente Juscelino Kubitschek. De resto, os inquéritos
foram feitos, sem nenhuma garantia de defesa, verdadeira devassa [...]”. Cf. LUZ, op. cit., p. 338.

340 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Tribunal Pleno). IP 2. Relator: Min. Gongalves de Oliveira. Relator para
acorddo: Min. Djaci Falcdo. Data de Julgamento: 27/03/1968; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Tribunal
Pleno). AP 157. Relator: Min. Victor Nunes. Data de Julgamento: 13/03/1968; BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. (Tribunal Pleno). AP 168. Relator: Min. Amaral Santos. Data de Julgamento: 24/05/1972.
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1940, se mostra deficiente para lidar com os dilemas verificados no presente, especialmente

quanto ao fenbmeno da corrupcdo politica, tanto sob a ética do preceito primario, que é
obrigado a conformar em uma tnica definicdo realidades muito diferentes®*!, como do preceito
secundario, cujo alargado intervalo de penas denota a propria dificuldade do preceito primario
em circunscrever adequadamente seu objeto de tutela.34?

A terceira, de ordem politico-criminal, é de que, embora o Estado tenha, no passado,
elaborado estratégias de repressdo a corrupcéo politica, constituidas a partir do Poder Executivo
e efetivadas por instituicGes excepcionais e praticas informais, estas expressdes politico-
criminais ocorriam a revelia do Poder Judiciario, que somente foi chamado a oferecer respostas
ao fendmeno da corrupgéo politica a partir do caso Collor. E somente a partir dai que os juizes
ganham protagonismo na repressdo a tais praticas, influindo sobre a sua politica criminal, o que
produziu uma inédita tensdo entre a magistratura e os detentores de mandatos eletivos.

Como adiantado, este capitulo utilizara decisdes judiciais como fonte de pesquisa,
mediante a técnica da analise de jurisprudéncia, com vistas a agregacdo de novos dados
empiricos sobre o tema estudado.

Diante do crescente protagonismo do Supremo Tribunal Federal apds a
redemocratizacdo, a pesquisa de jurisprudéncia tornou-se a “valvula propulsora” dos estudos
empiricos em direito no Brasil.>*® Andlises de jurisprudéncia podem ser realizadas por
diferentes técnicas, ancoradas em meétodos quantitativos ou qualitativos. Nessa pesquisa, optou-
se pelo emprego de métodos qualitativos de anélise de decisdes, adotando-se, especificamente,
0 modelo de estudo de casos paradigmaticos.

Essencialmente, existem duas técnicas de analise qualitativa de jurisprudéncia: as que

se concentram na aglutinacdo de julgados sobre um determinado tema e as que se voltam ao

341 Nessa direcdo, Alaor Leite e Adriano Teixeira: “Em comparagio com outros ordenamentos juridicos, o termo
que nosso legislador escolheu para designar a contrapartida do recebimento da vantagem por parte do funcionario
publico é bastante amplo. [...] Pode-se dizer que o legislador brasileiro adotou um pacto de injusto fraco ou flexivel
no tipo da corrup¢do passiva”. Cf. LEITE, Alaor; TEIXEIRA, Adriano Financiamento de partidos politicos, caixa
dois eleitoral e corrupgdo. In: LEITE, Alaor; TEIXEIRA, Adriano (Orgs.). Crime e Politica: corrupcéo,
financiamento irregular de partidos politicos, caixa dois eleitoral e enriquecimento ilicito. Sdo Paulo: FGV, 2017.
p. 143. No mesmo sentido, v. ARAUJO, Marina Pinhdo Coelho. Subsidiariedade do sistema penal e corrupgao.
Boletim IBCCRIM, Séo Paulo, v. 27, n. 322, p. 15-16, set.. 2019.

342 Nessa direcdo, v. SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a administracdo publica. Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2018. p. 153-154; YANG, Eloisa. O ato de oficio no delito de corrupcéo passiva. 2022.
Dissertacdo (Mestrado em Direito Penal) - Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2022. p.
126-133.

343 DE PALMA, Juliana Bonacorsi; FEFERBAUM, Marina; PINHEIRO, Victor Marcel. Meu trabalho precisa de
jurisprudéncia? Como posso utiliza-la? In: QUEIROZ, Rafael Mafei Rabelo; FEFERBAUM, Marina (Coords.).
Metodologia da pesquisa em direito: técnicas e abordagens para elaboragdo de monografias, dissertacoes e teses.
2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. Capitulo 6.
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estudo de casos paradigmaticos. A varidvel que mais influencia na tomada de deciséo é o

tamanho da amostra a ser analisada. Enquanto os modelos de aglutinacdo costumam ser mais
adequados ao estudo de amostras relativamente amplas, o modelo de analise de casos
paradigmaticos mostra-se proveitoso a observacdo de um campo amostral reduzido, permitindo
uma avaliagdo verticalizada de precedentes relevantes.®**

O estudo de casos paradigmaticos no ambito do Supremo Tribunal Federal, em
especial, denota a adequagdo desse modelo, uma vez que suas deliberacfes, extraiveis dos
acorddos de julgamento, apresentam o posicionamento de diversos magistrados sobre uma
pluralidade de questdes faticas e juridicas, que usualmente se encontram dispersas no interior
da deciséo judicial. Ademais, ndo raras vezes, embora compondo uma mesma corrente de voto
sobre uma determinada questéo, as razdes de decidir diferem entre os magistrados, podendo até
mesmo apresentar contradi¢des, ocasionando “[...] uma deficiente clareza no verdadeiro
fundamento da decisdo.”3*°

Essa dificuldade é percebida, por exemplo, na anélise da Acdo Penal n® 470, o caso
Mensaldo®*%, no qual foram processados simultaneamente quase quarenta pessoas, em
julgamento que se estendeu por quatro meses, originando um acérdao que contém mais de oito
mil paginas. E, a despeito do extenso do debate, ou mais propriamente por esta razéo, ainda
remanescem ddvidas sobre o que se decidiu a respeito da interpretac@o dos crimes de corrupcao

passiva e ativa.34’

344 DE PALMA, Juliana Bonacorsi; FEFERBAUM, Marina; PINHEIRO, Victor Marcel. Meu trabalho precisa de
jurisprudéncia? Como posso utiliza-1a? In: QUEIROZ, Rafael Mafei Rabelo; FEFERBAUM, Marina (Coords.).
Metodologia da pesquisa em direito: técnicas e abordagens para elaboragéo de monografias, dissertaces e teses.
2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. Capitulo 6.

345 NEVES, Marcelo. Entre Hidra e Hércules: Principios e Regras Constitucionais como diferenca paradoxal do
sistema juridico. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2013. No mesmo sentido, v. FELONIUK, Wagner Silveira;
KAYSER, Kevin. O sistema de decisdo do Supremo Tribunal Federal e o problema da formagéo de precedentes.
In: FREITAS, Lorena de Melo; CATAO, Adrualdo de Lima; MALINVERNI, Clévis Eduardo (Orgs.). Teorias
da deciséo e realismo juridico. Floriandpolis: CONPEDI, 2014.

346 Nessa direcdo, v. QUANDT, Gustavo de Oliveira. Algumas consideracGes sobre os crimes de corrupcao ativa
e passiva: a proposito do julgamento do “Mensaldo” (APn 470 do STF). Revista Brasileira de Ciéncias
Criminais, S8o Paulo, v. 22, n. 106, 2014. p. 201; TAVARES, Juarez; BORGES, Ademar. O crime de corrupcédo
passiva na visdo do STF e a sentenca que viola o principio da legalidade. In: PRONER, Carol et al (Org.).
Comentérios a uma sentenga anunciada: o processo Lula. Bauru: Canal 6, 2017. p. 261.

347 Em sentenca proferida no caso do ex-Presidente Luiz Inacio Lula da Silva, por exemplo, o Juiz Sérgio Moro
afirmou que ndo haveria uma “afirmagao conclusiva” do Supremo Tribunal Federal sobre os critérios de imputagdo
delineados aos crimes de corrupg¢do, v. BRASIL. Justica Federal. Secdo Judicidria do Parana (13. VVara Federal de
Curitiba). Ac¢do Penal n° 5046512-94.2016.4.04.7000. Data de Julgamento: 12/07/2017. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/dl/sentenca-condena-lula-triplex.pdf. Acesso em: 31 jul. 2022. p. 196. No mesmo
sentido, Melina Flores entende que a orientagdo do Supremo ndo foi “segura e esclarecedora” quanto ao tema, v.
FLORES, Melina Castro Montoya. O crime de corrup¢do e a analise do ato de oficio. In: SALGADO, Daniel de
Resende; QUEIROZ, Ronaldo Pinheiro de; ARAS, Vladimir. Corrupgao: aspectos sociolégicos, criminoldgicos
e juridicos. Salvador: Editora JusPodivm, 2020. p. 572.


https://www.conjur.com.br/dl/sentenca-condena-lula-triplex.pdf
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Assim, extrair de uma decisdo paradigmatica o que foi decidido e por que se decidiu

dessa maneira, a luz de um caso concreto, € uma tarefa complexa que pode ser melhor
desenvolvida com o apoio de meétodos qualitativos, que possibilitem a compreensdo de
fendmenos inseridos em sua realidade contextual.>*®

O tratamento dos dados qualitativos extraidos atenderd, como diretriz geral, o ciclo de
fases descrito por Robert Yin, que passa pela (i) compilacdo, (ii) decomposicdo, (iii)
recomposicao ou rearranjo, (iv) interpretacio e (v) conclusio®*°. Logo, as decisGes judiciais —
constituidas pela linguagem®° — serdio o corpus deste trecho pesquisa. Operar a partir da
linguagem impde ao pesquisador a tarefa de decompor e recompor as deliberacdes judiciais,
em um processo de reencaixe que, guardando fidelidade com o material analisado®?, facilite a
compreensio de seus argumentos, ambiguidades e contradices. 3>

A técnica de analise de jurisprudéncia com base em casos paradigmaticos se aproxima
do método de estudo de caso.>*® Nessa pesquisa, melhor seria se referir a estudos de caso, vez
que se pretende analisar detidamente algumas decisfes judiciais. A distingdo ndo € de mera
nomenclatura. A abordagem a partir do prisma de estudos de caso permite, ndo somente extrair
a ratio decidendi dos julgados (o que é proprio da analise de jurisprudéncia), mas também
inseri-la nas circunstancias em que a deciséo foi tomada, articulando uma relacao entre texto e

contexto que permita elaborar as razdes que conduziram a interpretacdo do direito de uma

348 YIN, Robert. Case study research and applications: design and methods. 6. ed. SAGE Publications, 2018. p.
45; WEBLEY, Lisa. Qualitative Approaches to Empirical Legal Research. In: CANE, Peter; KRITZER, Herbert
M. (Eds.). The Oxford Handbook of empirical legal research. New York: Oxford University Press Inc., 2010.
p. 929; NIELSEN, Laura Beth. The need for multi-method approaches in empirical legal research. In: CANE,
Peter; KRITZER, Herbert M. (Eds.). The Oxford Handbook of empirical legal research. New York: Oxford
University Press Inc., 2010. p. 971.

349 YIN, Robert K. Pesquisa qualitativa do comeco ao fim. Tradugéo de Daniel Bueno. Revisdo técnica de Dirceu
da Silva. Porto Alegre: Penso, 2016.

350 Segundo Fritjof Haft, a linguagem é o objeto central do trabalho do jurista. Cf. HAFT, Fritjof. Direito e
linguagem. Traducdo de Mascos Keel. In: KAUFMANN, Arthur; HASSEMER, Winfried (Orgs.). Introducédo a
filosofia do direito e & teoria do direito contemporéaneas. 3. ed. Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbenkain, 2015.
p. 303. Na mesma direcdo, v. BITTAR, Eduardo C. B. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e prética da
monografia para os cursos de direito. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 95.

BLYIN, op. cit.

%2 MACHADO, Maira Rocha. O estudo de caso na pesquisa em direito. In: MACHADO, Maira Rocha (Org.).
Pesquisar empiricamente o direito. S&o Paulo: Rede de Estudos Empiricos em Direito, 2017. p. 383.

33 para Lisa Webley, a analise de precedentes integra o método do estudo de caso, mediante a utilizacdo de
documentos como fonte de pesquisa, v. WEBLEY, Lisa. Qualitative Approaches to Empirical Legal Research. In:
CANE, Peter; KRITZER, Herbert M. (Eds.). The Oxford Handbook of empirical legal research. New York:
Oxford University Press Inc., 2010. p. 927. No mesmo sentido, v. PINTO JUNIOR, Mario Engler. Pesquisa
juridica aplicada no mestrado profissional. In: QUEIROZ, Rafael Mafei Rabelo; FEFERBAUM, Marina (Coords.).
Metodologia da pesquisa em direito: técnicas e abordagens para elaboragdo de monografias, dissertaces e teses.
2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2019. J4 Maira Rocha Machado, embora néo faga esta distingdo expressamente, deixou
de incluir a andlise de jurisprudéncia como objeto de estudos de caso, em artigo especifico sobre o tema. Cf.
MACHADO, op. cit., p. 357-390.
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determinada maneira. Evidentemente, ndo se trata de buscar explica¢cdes causais proprias as

ciéncias duras®**, diante da objetividade mitigada da ciéncia juridico-penal®®®, mas de tracar
inferéncias capazes de explicar, ainda que em parte, a opgédo do julgador por essa ou aquela
interpretacéo.

No Brasil, algumas pesquisas descrevem o alargamento do tipo penal de corrupcéo
passiva a partir da analise de jurisprudéncia centrada em casos paradigmaticos.®® Outras se
propuseram ao estudo especifico de algum desses julgados.®®” A discussdo costuma se centrar
na interpretacdo do delito de corrupcéo passiva, conferindo-se pouca atengdo ao crime de
corrupcao ativa. Isso € em parte justificadvel na medida em que o delito de corrupcao passiva

experimentou uma ampliacdo de contetdo com maior intensidade do que o seu congénere, no

354 LOPES, José Reinaldo Lima. Régua e compasso (ou Metodologia para um trabalho juridico sensato). Mimeo.
Texto publicado em espanhol como: Reglas y compas. In: COURTS, Christian (Org.). Observar la ley. Madrid:
Editorial Trotta, 2006. p. 22.

3% Para Enrique Gimbernat Ordeig, objetividade, na ciéncia do Direito Penal, ndo equivale a verdade ou exatiddo,
mas a exclusdo da arbitrariedade e do subjetivismo no procedimento cientifico, v. GIMBERNAT ORDEIG,
Enrique. Conceito e método da ciéncia do direito penal. Tradugdo de José Carlos Gobbis Pagliuca. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2002. p. 102.

36 Incluindo a anlise de julgados relacionados & Operacdo Lava Jato: FLORENCIO FILHO, Marco Aurélio;
SILVA, Amanda Scalise. A (des)necessidade do ato de oficio para configuracdo da corrupcdo passiva no Direito
Penal brasileiro. In: BECHARA, Fabio Ramazzini et al (Coords.). Corrupcéo: didlogos interdisciplinares. Séo
Paulo: Almedina, 2020. p. 169-196; NASCIMENTO, Raquel Branquinho. Corrupgao passiva e ato de oficio no
ordenamento juridico criminal brasileiro. 2021. Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Universidade Catolica de
Brasilia, Brasilia, 2021. p. 39-64; MOURA, Maria Thereza Rocha de Assis. O crime de corrupcdo passiva no
direito brasileiro: exposicdo e critica do panorama jurisprudencial. In: AMBOS, Kai; MALARINO, Ezequiel;
FUCHS, Marie-Christine (Eds.). Corrupcién y derecho penal: prevencion, investigacion y sancién Estudio
comparado. Berlin, 2021; FLORES, Melina Castro Montoya. O crime de corrup¢do e a anélise do ato de oficio.
In: SALGADO, Daniel de Resende; QUEIROZ, Ronaldo Pinheiro de; ARAS, Vladimir. Corrupg¢do: aspectos
socioldgicos, criminoldgicos e juridicos. Salvador: Editora JusPodivm, 2020. p. 559-593; BARBOSA, Marco
Antonio Ghannage. A intersecdo entre doacao eleitoral e corrupgéo: critérios para distingdo entre as condutas
e definicdo do comportamento penalmente relevante. 2021. Dissertacdo (Mestrado profissional em Direito) —
Fundacédo Getulio Vargas, Escola de Direito de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2021. p. 27-34. N&o incluindo os casos da
Operacdo Lava Jato: SILVEIRA, Renato de Mello Jorge; CAMARGO, Beatriz Corréa. Novas e velhas leituras
sobre a corrupgdo: o caso da “rachadinha”. Revista do Instituto de Ciéncias Penais, Belo Horizonte, v. 7, n. 1,
p. 58-60, 2022; LAUFER, Daniel. O delito de corrupcao: criticas e propostas de ordem dogmética e politico-
criminal. 2016. Tese (Doutorado em Direito) - Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2016, p.
113-123; YANG, Eloisa. O ato de oficio no delito de corrup¢do passiva. Dissertacdo (Mestrado em Direito
Penal) - Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2022. p. 45-56.

357 Sobre o caso Mensaldo (AP 470): QUANDT, Gustavo de Oliveira. Algumas consideragdes sobre os crimes de
corrupgdo ativa e passiva: a propoésito do julgamento do “Mensaldo” (APn 470 do STF). Revista Brasileira de
Ciéncias Criminais, Sao Paulo, v. 22, n. 106, 2014; SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo. Reflexdes pontuais
sobre a interpretagdo do crime de corrupcdo no Brasil & luz da APN 470/MG. Revista dos Tribunais, v. 933,
2013; TAVARES, Juarez; BORGES, Ademar; O crime de corrupgao passiva na visdo do STF e a sentenca que
viola o principio da legalidade. In: PRONER, Carol et al. (Org.). Comentarios a uma sentenca anunciada: o
processo Lula. Bauru: Canal 6, 2017. p. 261-278. Sobre o caso Lula (sentenga de primeira instancia): DIETER,
Mauricio Stegemann; ZILIO, Jacson. “Quid pro quo” sem “quid”: breve analise de uma sentenga “sui generis”.
In: PRONER, Carol et al. (Org.). Comentarios a uma sentenga anunciada: o processo Lula. Bauru: Canal 6,
2017. p. 376-390. Sobre especifico precedente do Superior Tribunal de Justica: LEITE, Alaor; TEIXEIRA,
Adriano; GRECO, Luis. A amplitude do tipo penal da corrupcédo passiva: comentérios ao REsp n° 1.745.410/SP
julgado pelo Superior Tribunal de Justica. Jota, 26 dez. 2018. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-
analise/artigos/a-amplitude-do-tipo-penal-da-corrupcao-passiva-26122018. Acesso em: 01 ago. 2022.


https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/a-amplitude-do-tipo-penal-da-corrupcao-passiva-26122018
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/a-amplitude-do-tipo-penal-da-corrupcao-passiva-26122018
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contexto de um debate que costuma atribuir mais énfase ao papel do agente publico (e do

Estado) para a realizacdo do fendmeno corruptivo.®®

Por outro lado, € incomum a abordagem sobre as questdes de fato discutidas nas
decisOes judiciais, buscando-se a extracdo de sua ratio decidendi a partir das concepcoes
propriamente juridicas apresentadas pelos magistrados. Sem ter a pretensdo de criticar essa
aproximacdo, acredita-se que a analise conjugada entre o caso concreto e a deliberacéo juridica
é proveitosa para, ao apresentar o problema efetivamente submetido ao magistrado,
compreender com maior clareza os fundamentos de sua decisdo, a relagcdo entre o direito
material e as questdes probatorias, além de identificar concretamente as caracteristicas dos
casos de corrupcao que tém sido apreciados pelos tribunais brasileiros.

Apresentadas essas premissas, passa-se a descrever o percurso metodolégico ao estudo
dos casos. A pesquisa sera realizada por amostragem, por meio da selecdo de casos importantes,
com circunstancias de fato e consequéncias juridicas que variam entre si, para que seja possivel
compreender como 0s crimes de corrupcdo foram julgados em relagdo a agentes politicos.
Enquanto recorte de pesquisa, as decisdes somente serdo analisadas nos trechos em que se
referirem as imputacdes dos delitos de corrupgdo passiva e ativa e nos discursos dos
magistrados sobre o fenbmeno da corrupcéo.

E possivel extrair o entendimento do Supremo Tribunal Federal sobre os delitos de
corrupcdo a partir de trés espécies de julgados: em acbes penais origindrias — ou seja,
diretamente apreciadas pelo Tribunal em razdo de algum dos réus ser detentor de foro por
prerrogativa de funcdo —, em julgamentos de recebimento ou rejeicdo de denincia (classe
processual “Inquérito” ou “Ing”), ou em outros precedentes apreciados pelo Supremo em grau
de recurso, como em habeas corpus, recursos ordinarios e recursos extraordinarios. A analise
dos ultimos é a menos proficua, uma vez que raramente a Corte aprecia 0 seu mérito, ante a
existéncia de rigidos critérios a admissibilidade destes recursos ou a¢fes autbnomas de
impugnacéo.

As decisdes de recebimento ou rejeicdo de denuincias apresentadas pela Procuradoria-
Geral da Republica ja sdo mais interessantes, porgque usualmente hd uma avaliacdo, ainda que
superficial, quanto a prova dos elementos normativos dos delitos imputados. Todavia, suas
informacGes ainda sdo limitadas para os propositos deste trabalho, diante da impossibilidade de

se proceder a analise aprofundada de questdes probatorias nessa fase do processo. Emergem,

358 Cf. CACICEDO, Patrick. Democracia e processo de criminalizagdo da corrupgdo no Brasil. Revista brasileira
de Ciéncias Criminais, n. 128, 2017. p. 417-420; SOUZA, Jessé. A ralé brasileira: quem é e como vive. 1. ed.
Belo Horizonte: Editora UFMG, 2009. p. 70-72.
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portanto, como mais adequadas a analise da pesquisa, as a¢cdes penais originarias, nas quais o

Supremo aprecia a dendncia, procede a instru¢do do processo e julga as imputacdes com ampla
liberdade de discussao sobre as questdes juridicas e faticas.

No ambito do Supremo Tribunal Federal, até onde se conseguiu verificar, foram
julgadas 15 ac¢Ges penais originarias em que houve imputacdo do delito de corrupgao passiva.
Para alcancar esse niimero, foi realizada pesquisa no buscador de jurisprudéncia do STF3*® pelo
termo “corrupcao passiva” (entre aspas), com o filtro “acdo penal”, que limita os resultados as
acOes penais julgadas e aos recursos provenientes de seu julgamento (como agravos
regimentais, embargos de declaracdo e embargos infringentes) ou a questdes de ordem
apreciadas separadamente do processo principal. Foram encontrados 37 resultados, dos quais
16 se referiam a agBes penais®®® e outros 21 a recursos e questdes de ordem. Dentre as agdes
penais, verificou-se que em dois casos®*®! havia dentncia do crime de lavagem de dinheiro,
tendo como antecedente o delito de corrupgédo passiva, mas ndo propriamente a imputagéo deste
ultimo. Foram pesquisados outros termos, como “317”, agregado ao filtro “agdo penal” a fim
de se certificar da identificacdo integral do campo amostral, 0 que resultou no encontro de um
altimo precedente®®?,

Das 15 denuncias, 6 foram julgadas procedentes e 9 improcedentes (em uma por
prescricdo retroativa da pena concretamente aplicada)®®, resultando na condenagdo na 14
pessoas originalmente detentoras de foro por prerrogativa de funcdo, sendo 9 delas no
julgamento da Ac¢éo Penal n° 470. O caso do ex-Senador Valdir Raupp (A¢do Penal n® 1015)
contém uma particularidade: embora tenha sido condenado no julgamento da acdo penal,
conseguiu reverter o resultado na apreciacdo de embargos de declaracao.

Ja na Operacdo Lava Jato, em primeira instancia, o Juiz Seérgio Moro proferiu 45
sentencas®®*, muitas das quais ndo abordam os delitos de corrupgao e, dentre as que apreciam a
imputacdo destes delitos, parte expressiva ndo envolve pessoas que detiveram cargos eletivos.

Identificado este conjunto de processos, decidiu-se por analisar seis decis@es judiciais:

359 Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search. Acesso em 01 ago. 2022.

360 AP 307, AP 470, AP 465, AP 521, AP 695, AP 694, AP 863, AP 676, AP 644, AP 996, AP 1003, AP 1030, AP
1002, AP 1019, AP 1015, AP 1032.

31 AP 863, AP 1030.

32 AP 1014.

363 As que foram julgadas procedentes: AP 470, AP 694, AP 644, AP 996, AP 1002, AP 1015; as improcedentes:
AP 307, AP 465, AP 521, AP 676, AP 1003, AP 1014, AP 1019, AP 1032; entendendo configurado o delito de
corrupgdo passiva, mas reconhecendo a prescri¢do: AP 695

364 Segundo levantamento do jornal Folha de S&o Paulo. Cf. BACHTOLD, Felipe. Moro tem 8 das 45 sentengas
da Lava Jato anuladas, e novas anéalises travam no STF. Folha de S. Paulo, 17 jan. 2022. Disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/poder/2022/01/moro-tem-8-das-45-sentencas-da-lava-jato-anuladas-e-novas-
analises-travam-no-stf.shtml. Acesso em: 01 ago. 2022.


https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search
https://www1.folha.uol.com.br/poder/2022/01/moro-tem-8-das-45-sentencas-da-lava-jato-anuladas-e-novas-analises-travam-no-stf.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/poder/2022/01/moro-tem-8-das-45-sentencas-da-lava-jato-anuladas-e-novas-analises-travam-no-stf.shtml
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(1) o caso Collor (Acdo Penal n° 307), (ii) o caso Mensaldo (Acdo Penal n° 470), (iii) o caso

André Vargas, (iv) o caso Gim Argello, (v) o caso Lula e (vi) o caso Valdir Raupp (Acéo Penal
n® 1015). A escolha dos casos reflete o objetivo de analisar a evolugdo da jurisprudéncia em
trés contextos distintos: no caso Collor (1994), no caso Mensaldo (2012) e na Operagdo Lava
Jato (2015-2020), cujo estudo agrega os demais precedentes.

Sobre os julgamentos ocorridos no Supremo Tribunal Federal, em dois deles a
deliberacdo se deu no plenério da Corte (A¢des Penais n® 307 e 470), que reine todos 0S seus
magistrados, enquanto o Ultimo (A¢do Penal n°® 1015), foi julgado por sua 2% Turma, 6rgédo
fracionario formado por cinco julgadores. A competéncia para julgamento das acdes penais
envolvendo parlamentares em geral foi do plenario em toda a histéria do Supremo, menos entre
2014 e 2020%°, quando esta atribuicio foi outorgada as suas duas turmas, o que foi motivado
pelo represamento da pauta do Tribunal pelo julgamento continuo da Acgdo Penal n° 470,
prejudicando a apreciacdo de outras matérias, em especial as de indole eminentemente
constitucional. A excecao ao deslocamento de competéncia se deu em relacéo a alguns cargos,
como os de Presidente e Vice-Presidente da Republica e os Presidentes da Camara dos
Deputados e do Senado da Republica, que continuaram a ser julgados pelo plenario.3%®

Quanto aos casos da Operacdo Lava Jato — que se desenvolveu paralelamente na
primeira instancia e no Supremo Tribunal Federal —, optou-se por analisar tanto um precedente
do Supremo Tribunal Federal (Ac¢do Penal n°® 1015), como trés sentencas proferidas em primeira
instancia, bem como os acdérddos provenientes de seus recursos de apelacdo (casos André
Vargas, Gim Argello e Lula), estes proferidos pelo Tribunal Regional da 4% Regido (TRF-4).
Eles permitirdo identificar as diretrizes adotadas por aquele Tribunal Regional quanto a
interpretacdo dos delitos de corrupc¢éo e o desfecho havido, ao menos até a segunda instancia,
dos processos estudados.

O principal critério de selecdo da amostragem € a relevancia das decisdes, ou seja, a
importancia social®®’ e jurisprudencial de determinados precedentes, afeitos a julgamentos
intensamente acompanhados pela opinido publica, movidos contra individuos que ocuparam
cargos de elevado prestigio no poder publico, como € a hip6tese dos casos Collor, Mensaldo e

Lula.

365 Nesse sentido v. as Emendas ao Regimento Interno n® 49/2014 e 57/2020.

366 Nesse contexto, o plenario apreciou o recebimento de dendincia em dois casos, nos Inquéritos n° 3983 e n® 4146,
movidas contra o entdo Presidente da Camara dos Deputados no ambito da Opera¢do Lava Jato. Houve posterior
declinio de competéncia.

37 E dizer, 0 modo como as condenagdes realizadas influiram no cotidiano nacional. No caso Lula, por exemplo,
sua condenacao resultou na declaracéo de inelegibilidade de candidato competitivo no pleito presidencial de 2018.
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A escolha dos demais obedece a critérios de oportunidade, como a sua localizagdo do

tempo. Optou-se por decisdes proferidas em momentos distintos, a fim de se verificar a
evolucdo do entendimento sobre o assunto. Assim, a sentenca do caso André Vargas foi
proferida em 2015, a do caso Gim Argello em 2016 e a do caso Lula em 2017. O julgamento
do ex-Senador Valdir Raupp ocorreu em 2020, sendo a Ultima acéo penal julgada originalmente
pelo Supremo que resultou em condenagdo. O primeiro julgamento vinculado a Operacéo Lava
Jato 4 realizado foi o do ex-Deputado Federal Nelson Meurer (Ac¢éo Penal n® 996), em 2018.
A opcdo por incluir aquele julgado (Ac¢do Penal n° 1015), e ndo este, se d& pela maior
proximidade com o tempo presente e porque ele ocorreu em um momento no qual a
legitimidade dos métodos e premissas empregados na Operacdo Lava Jato passavam por uma
maior contestacio na sociedade e no meio juridico.3%® Desta perspectiva, este Gltimo julgamento
foi realizado em um ambiente de menor pressdo sobre os magistrados, permitindo debates
menos influenciados pela opinido publica.

O terceiro critério € de diversidade quanto as circunstancias de fato observadas nos
casos, como (i) quanto ao cargo ocupado pelo acusado a que se refere a acusacao, neste sentido,
ha ex-Presidentes (Collor e Lula), ex-parlamentares (nos demais casos) e ex-Ministros de
Estado (Acdo Penal n° 470)3¢°; e (ii) a respeito do nexo, atribuido pelo Ministério Pblico, entre
conduta que teria sido mercadejada e a funcao exercida pelo agente politico —as nuances variam
desde a venalidade em torno de atos de oficio, a casos de evidente desvinculagdo entre esses
dois &mbitos.

Poder-se-ia objetar que isto constituiria um olhar reativo sobre o tema, que, por se
encontrar involucrado aos casos especificos, perderia de vista as implicacbes mais gerais
relacionadas aos crimes de corrupcao. Sucede que, primeiramente, é papel da ciéncia juridico-
penal preocupar-se com problemas concretos e com a aplicacdo pratica de concepgdes
tedricas®™®, na perspectiva de que a dogmatica possa oferecer “[...] modelos de aplicagio e

interpretacdo do direito penal que possam fornecer aos operadores caminhos mais claros e

368 Sobre 0 “apogeu” e a “queda” da Operacgdo Lava Jato, cuja transicdo foi marcada pela aceitacdo do ex-Juiz
Sérgio Moro do cargo de Ministro do Governo de Jair Bolsonaro, v. KERCHE, Fabio; MARONA, Marjorie. A
politica no banco dos réus: a Operacdo Lava Jato e a eroséo da democracia no Brasil. Belo Horizonte: Auténtica,
2022. p. 189-234.

369 Em um caso especifico do caso Mensaldo, a imputagdo se voltou contra um ex-Presidente da Camara dos
Deputados, mas por condutas atipicas do oficio parlamentar (supervisionamento de processo licitatorio).

370 GRECO, Luis. Apresentacéo. In: GRECO, Luis et al. Autoria como dominio do fato: estudos introdutérios
sobre o concurso de pessoas no direito penal brasileiro. Sdo Paulo, Marcial Pons: 2014. p. 11-12. Nesse sentido,
sobre a dogmatica juridica em sentido amplo, v. BITTAR, Eduardo C. B. Metodologia da pesquisa juridica:
teoria e pratica da monografia para os cursos de direito. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 88.
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seguros na tomada de decisdes.”*"! 1sso representa um esforgo por aproximar a ciéncia juridico-

penal do “mundo real”, de modo que suas contribui¢des possam ser apreendidas pelos
tribunais®’2, em um dialogo que ndo se limite ao tradicional papel critico exercido pelos
penalistas, tampouco a aportes que busquem a mera legitimagdo do ius puniendi, motivada por
conveniéncias pragmaticas ou juizos morais. Nessa direcdo, como aponta Patrick Cacicedo, a
legitimidade da intervencao penal nos casos de criminalizacdo da corrupgdo “[...] ndo pode ser
aferida sem a consideracdo de sua manifestacdo na realidade, de sua concretude, do ser do
direito penal.”3"

Além disso, 0 estudo de casos concretos permite a identificacdo de determinadas
caracteristicas comuns a algumas situagdes, que, mediante um processo de “generalizacdo
analitica”®"*, seja capaz de identificar um “grupos de casos”’® em relagdo aos quais as reflexdes
sobre a situacdo concreta podem ser, com os ajustes devidos, reproduzidos a situa¢6es analogas.
S&o as hipdteses, por exemplo, (i) do agente politico remunerado para influenciar a pratica,
omissdo ou retardo de ato nédo relacionado ao exercicio da sua funcéo, (ii) ou daquele que recebe
vantagens de agente privado que objetiva com ele constituir ou manter “boas relacdes”, sem
visar a imediata influéncia sobre uma conduta especifica, (iii) ou ainda daquele agente politico
que é remunerado para influenciar a pratica de um ato proprio de funcionario sobre o qual
mantém ascendéncia hierarquica.

Todas essas situacOes ideais ganham contornos particulares a medida em que as
questdes de fato sdo modificadas: fatores como a natureza da vantagem (uma doacdo eleitoral
contabilizada, uma doacao eleitoral ndo contabilizada, um presente), a origem dos recursos (se
proveniente de fonte ilicita ou ndo), o valor associado a vantagem (um presente modico ou

dispendioso), a relacdo temporal entre a pratica, omissdo ou retardo da conduta visada e a

371 COSTA, Helena Regina Lobo da. A Agéo Penal n°470 e os rumos da ciéncia penal brasileira. In: SILVEIRA,
Renato de Mello Jorge. Cronicas franciscanas do mensaldo: Comentarios pontuais do julgamento da ac¢do penal
n° 470, junto ao STF, pelos Professores da Universidade de Sdo Paulo (USP). Sdo Paulo: Quartier Latin, 2014. p.
213.

372 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Valor, norma e injusto penal: consideraces sobre os elementos
normativos do tipo objetivo no Direito Penal contemporaneo. Belo Horizonte: D’Placido, 2018. p. 189.

373 CACICEDO, Patrick. Democracia e processo de criminalizacdo da corrupcgdo no Brasil. Revista brasileira de
Ciéncias Criminais, n. 128, 2017. p. 410 (grifado no original).

374 cf. MACHADO, Maira Rocha. O estudo de caso na pesquisa em direito. In: MACHADO, Maira Rocha (Org.).
Pesquisar empiricamente o direito. S&o Paulo: Rede de Estudos Empiricos em Direito, 2017. p. 384-385. Sobre
a adequacdo de métodos qualitativos de pesquisa empirica a este propdsito, v. IGREJA, Rebecca Lemos. O Direito
como objeto de estudo empirico: 0 uso de métodos qualitativos no &mbito da pesquisa empirica em Direito. In:
MACHADO, Maira Rocha (Org.). Pesquisar empiricamente o direito. S&o Paulo: Rede de Estudos Empiricos
em Direito, 2017. p. 16.

375 A nomenclatura ¢ extraida de trabalho de Claus Roxin em que utiliza “a analise de grupo de casos” como
método de auxilio a verificacdo da zona de proibi¢do delimitada pelo delito de stalking. Em outra passagem se
refere ao termo “constelacdo de casos”. Cf. ROXIN, Claus. O tipo penal de stalking: questdes de legitimidade e
interpretacdo. Revista do Instituto de Ciéncias Penais, Belo Horizonte, v. 6, n. 1, p. 09-25, 2021.
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solicitacdo, recebimento ou aceitacdo de vantagem (se préximos ou distanciados no tempo), as

provas necessarias a configuracdo do delito (se deve haver prova especifica sobre o “pacto
ilicito” ou se este pode ser inferido por elementos indicidrios), dentre outras nuances que podem
ser melhor apreendidas a partir da observacéo de casos concretos.

Uma das hipoteses de pesquisa € de que os Tribunais brasileiros promoveram,
mediante decisfes judiciais, um gradativo alargamento do ambito de incriminagdo dos tipos
penais de corrupgdo passiva e ativa, em um processo que se inicia com o julgamento do caso
Mensaldo e se acentua nas a¢des penais relacionadas a Operacdo Lava Jato. Ou seja, embora a
redacdo dos tipos penais ndo tenha se alterado (é a mesma desde 1940), condutas que antes ndo
eram puniveis por estes tipos penais passaram a ser criminalizadas.

Ademais, em complemento a hipdtese anterior, sugere-se que essa ampliacdo da zona
proibitiva se deu para além dos limites semanticos previstos nos tipos penais, 0 que ocorreu de
maneira mais sutil quanto ao delito previsto no caput do art. 317 do Cddigo Penal (corrupcao
simples), e mais perceptivelmente em sua forma majorada, prevista no paragrafo primeiro do
art. 317, e no delito de corrupcdo ativa (tanto no caput como em seu paragrafo unico).
Sugestiona-se, ainda, que quanto a interpretacdo conferida ao elemento normativo “ato de
oficio”, modificou-se 0 processo de remissao valorativa de seu conteudo, antes vinculada a
fontes formais, extraidas de normas juridicas (atribuicdes formalmente incumbidas ao
funcionario publico), para fundamentos provenientes de regras extrajuridicas®’®, associadas a
sistemas de conhecimento alheios ao universo do direito (como consideragdes afeitas ao papel
dos agentes politicos no “presidencialismo de coalizdo”, conceito desenvolvido na esfera da
ciéncia politica), ou a razbes advindas do campo ético-moral. Essa progressiva erosdo dos
critérios de tipicidade foi direcionada especialmente a casos de corrupg¢do vinculados a agentes
politicos e, como se pretende demonstrar, afronta o principio da legalidade e tensiona a relagédo
entre os Poderes da Republica, tanto sob a dtica da violagdo a esta garantia constitucional®’’,

como na perspectiva da intromissdo da magistratura em assuntos de natureza eminentemente

376 A remissdo valorativa do contetido dos elementos normativos do tipo penal a regras juridicas e extrajuridicas,
bem como os par@metros de adequacdo desses procedimentos ao principio da legalidade, é descrita por Ana Elisa
Bechara. Cf. BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Valor, norma e injusto penal: considera¢des sobre os
elementos normativos do tipo objetivo no Direito Penal contemporaneo. Belo Horizonte: D’Placido, 2018. p. 229-
230; 333; 351.

377 PALAZZO, Francesco. O principio de determinagdo taxativa da lei penal. Tradugdo de Antdnio Martins. In:
GRECO, Luis; MARTINS, Antonio (Orgs.). Direito penal como critica da pena: estudos em homenagem a
Juarez Tavares. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2012.
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politica®’® (fendmeno usualmente referido como “criminalizacio da atividade politica”3®).

Como afirmado, com isso pretende-se compor um mosaico de casos diversos entre si
que permita identificar problemas concretos enfrentados pelos magistrados, oferecendo
proposicoes especificas que possam ser replicaveis a outras situacfes assemelhadas.

Assim, esse conjunto permite observar a relacdo entre a jurisprudéncia desenvolvida
em Orgaos judiciais de instancias diferentes, a fim de entender, por exemplo, se houve (e em
que medida) uma influéncia reciproca ou unidirecional entre eles. A progressao temporal entre
os julgados propicia 0 exame da evolucdo do entendimento sobre a matéria, que, associada a
notas introdutérias sobre os conceitos politico-criminais vigentes naquele determinado
momento, oferece uma panorama dos vinculos entre discursos, politicas institucionais e
deliberacdo dos magistrados. Deste modo, havendo a exposicdo alternada entre notas
introdutorias e estudos de caso, confere-se uma abordagem multimétodo, adequada a pesquisa

empirica em direito. %

2.2 ATRANSICAO A DEMOCRACIA

O Brasil passou por um longo processo de transicdo democratica, iniciado em 1974
com Geisel, mas que somente se completaria em 1990, com a posse de Fernando Collor de
Mello, o primeiro Presidente eleito pelo voto direto desde Janio Quadros.®® As eleicdes
presidenciais de 1989 concluiram um percurso de gradual retorno dos brasileiros as urnas,
inaugurado em 1982 com as primeiras eleices diretas para governador, passando ainda pela
primeira eleicdo para prefeitos nas capitais (1985) e pela substituicdo dos ultimos senadores
bidnicos (1986). Os pleitos foram realizados ja sob a égide do pluripartidarismo, que havia sido

reestabelecido em 1979.

378 MANES, Vittorio. O papel poliédrico do juiz penal: entre as pressdes da hermenéutica e os limites do sistema.
Traducdo de Antonio Tovo. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, S&o Paulo, v. 23, n. 114, mai./jun. 2015.
p. 478.

879 Cf. AVRITZER, Leonardo; MARONA, Marjorie. A tensdo entre soberania e instituices de controle na
democracia brasileira. Dados, v. 60, p. 369-370, 2017; BROWN, George D. McDonnell and the Criminalization
of Politics. Virginia Journal of Criminal Law, n. 1, v. 5, p. 1-37, 2017; GARCIA CONLLEDO, Miguel Diaz y.
La responsabilidad politica ni implica ni presupone ni excluye la responsabilidad penal. In: LEITE, Alaor;
TEIXEIRA, Adriano (Orgs.). Crime e Politica: corrupgdo, financiamento irregular de partidos politicos, caixa
dois eleitoral e enriquecimento ilicito. Sdo Paulo: FGV, 2017. p. 99-100.

380 NIELSEN, Laura Beth. The need for multi-method approaches in empirical legal research. In: CANE, Peter;
KRITZER, Herbert M. (Eds.). The Oxford Handbook of empirical legal research. New York: Oxford
University Press Inc., 2010. p. 971.

381 LINZ, Juan J.; STEPAN, Alfred. A transic&o e consolidagdo da democracia: a experiéncia do sul da Europa
e da América do Sul. Tradugdo de Patricia de Queiroz Carvalho Zimbres. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1999. p. 205.
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A redemocratizacdo altera radicalmente as caracteristicas da competicdo politica,

porque, havendo disputa efetiva para os cargos eletivos mais importantes, o custeio das
campanhas torna-se cada vez mais relevante, ocorrendo uma ampliacdo da dependéncia entre
dinheiro e eleigdes. Parte expressiva dos escandalos ocorridos a partir de entdo se relaciona
intimamente com o financiamento da competicdo politica.®® Nesse momento ainda vigia a Lei
n® 5.682/1971, que, por seu artigo 91, IV vedava as doacOes de pessoas juridicas de direito
privado.

O processo constituinte, decisivo a redemocratizacdo, promoveu importantes
modifica¢fes na relacdo entre os poderes da Republica. Sobre o enfrentamento a corrupgéo,
existia a percepcao de que, durante a ditadura, o total controle havido por um “Executivo
hipertrofiado” sobre as verbas or¢amentarias, em contraposi¢do a um parlamento alijado dessa
discussdo, fomentou a ocorréncia de escandalos.®® O constituinte Nelson Jobim sintetizou que
“[...] havia uma desconfianga enorme quanto ao Poder Executivo.”3® Além disso, uma das
discussdes mais importantes de toda a Constituinte dizia respeito a definicdo do sistema de
governo, se parlamentarista, que centra o poder politico no Legislativo, ou presidencialista, que
privilegia o Executivo. Parte expressiva da Constitui¢ao foi redigida partindo-se do pressuposto
de que o parlamentarismo seria adotado, 0 que somente foi modificado apés a redacdo de
diversos dispositivos, disso resultando um incremento dos poderes do Legislativo sobre a
alocagdo do orcamento federal do que havia na ditadura®®, o qual é desempenhado através das
emendas orcamentarias. A reeleicdo dos parlamentares passa a depender, também, de sua
capacidade de influir sobre a alocacéo destes recursos, usualmente direcionados a suas bases
eleitorais nos estados e municipios. Todavia, 0 exercicio desta prerrogativa ainda dependia do
Executivo, que possuia grande capacidade de agenda sobre o orgcamento, como também sobre
sua execucao.

Assim, criou-se uma interdependéncia entre parlamento e governo que, acrescido a

pulverizacdo dos partidos politicos, conduziu a necessidade de se governar mediante a cria¢éo

382 SPECK, Bruno. O financiamento politico e a corrupcdo no Brasil. In: BIASON, Rita de Cassia (Org.). Temas
de corrupcao politica no Brasil. S&o Paulo: Baldo Editorial, 2012. p. 52-53.

383 ASSIS, José Carlos de. A dupla face da corrupgdo. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1984. p. 29.

384 JOBIM, Nelson. Quimérico museu de formas inconstantes. In: BACHA, Edmar et al. (Orgs.). 130 anos: em
busca da Republica. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2019. p. 185.

385 |LINZ, Juan J.; STEPAN, Alfred. A transic&o e consolidagdo da democracia: a experiéncia do sul da Europa
e da América do Sul. Traducédo de Patricia de Queiroz Carvalho Zimbres. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1999. p. 206;
BERCOVICI, Gilberto; MASSONETO, Luis Fernando. A Constituicdo dirigente invertida: a blindagem da
Constituicdo Financeira e a agonia da Constituicdo econdmica. Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra, Boletim de Ciéncias Econémicas XLIX, 2006. p. 65.
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de coalizdes partidarias. Como afirma Sérgio Abranches, o presidencialismo de coalizéo surge

do impasse entre presidencialismo e parlamentarismo38®. Apesar das criticas que o cercam, este
modelo permitiu a formagdo de maiorias parlamentares e a superagdo do problema da
governabilidade, essencial a proposicdo e implementacdo de politicas publicas pelos
governos.®®’

O Poder Judiciario também foi profundamente impactado, diante da opg¢do dos
constituintes pela redacdo de uma Constituicdo analitica, que descreve extensivamente as
garantias individuais e os direitos sociais, além de tratar diversos outras temas de forma
pormenorizada, como, por exemplo, o sistema tributario nacional. A inafastabilidade da
apreciacdo judicial (artigo 5°, XXXV) € estabelecida em contraposi¢do aos atos institucionais
do periodo autoritério, que expressamente nao podiam ser sindicados judicialmente.

Diante de uma sociedade desigual e excludente, o Poder Judiciario se torna um estuario
de expectativas e reivindicacdes, verificando-se um expressivo aumento dos processos judiciais
nos anos 1990. Como registra Marcelo Semer, “[...] a transi¢do para a democracia projetou o
judiciario como um de seus principais atores.”*® No vértice do Poder Judiciario, o Supremo
Tribunal Federal observou a multiplicacdo de seu acervo, muito relacionado a amplitude do
texto constitucional.®®® A extensdo dos legitimados & proposicdo de Acdes Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) e de Ac¢bes Declaratorias de Constitucionalidade (ADC), antes
restrita & Procuradoria-Geral da Republica, gerou um duplo efeito de incrementar o acervo do
Tribunal e de fazé-lo julgar matérias relacionadas a temas politico-partidarios, como o controle
de politicas publicas e a preservacio dos direitos das minorias parlamentares.3® A
regulamentacdo da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) pela Lei n°
9.982/1999, que permite a impugnacdo de leis e atos normativos federais, estaduais ou
municipais, inclusive anteriores a nova Constituicdo, foi outra modificacdo que permitiu acesso
direto ao STF.

A Corte ainda passou a julgar com mais frequéncia a¢bes penais originarias contra

386 ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de coaliz&o: raizes e evolucdo do modelo politico brasileiro. Sdo
Paulo: Companhia das Letras, 2018.

387 FILGUEIRAS, Fernando; MARONA, Marjorie Corréa. A corrupgao, o judiciario e a cultura politica no Brasil
democrético. In: BIASON, Rita de Céssia (Org.). Temas de corrupcao politica. Sdo Paulo: Baldo Editorial, 2012.
p. 100.

388 SEMER, Marcelo. Os paradoxos da justica: judiciario e politica no Brasil. Sdo Paulo: Editora Contracorrente,
2021. p. 24.

389 Por exemplo, triplicaram o nimero de recursos extraordinarios apreciados pelo Supremo, de 1990 a 2002
(ARANTES, Rogério Bastos. Judiciario: entre a justica e a politica. In: AVELAR, Lucia; Anténio CINTRA,
Octavio (Org.). Sistema politico brasileiro: uma introducdo. 2 ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Unesp, 2007. p. 95).
390 1hidem, p. 99.
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pessoas detentoras de foto por prerrogativa de funcdo. Dentre essas, o julgamento criminal de

Fernando Collor (AP 307) foi o mais importante ao longo daquela década. Como apontam
Fernando Filgueiras e Marjorie Marona, ao constitucionalizar os principios que orientam a
administracdo publica no artigo 37, instituindo a moralidade como um deles, o Judiciario foi
algado a posicdo de “[...] intérprete da moralidade administrativa, devendo-se manifestar a
respeito da questdo da corrupgdo.”3!

Esse papel foi compartilhado com o Ministério Publico, usualmente referido como a
instituicdo mais beneficiada pela nova Constituicdo. A principal mudanca foi o estabelecimento
de sua autonomia frente aos Poderes, diante da fixacdo de um mandato de dois anos para o
Procurador-Geral da Republica, que passou a ser ser indicado pelo Presidente. Ainda, com a
criacdo da Advocacia-Geral da Unido, o Ministério Publico se desincumbiu do papel de
representacdo da Unido em juizo. Deu-se, também, a independéncia funcional, administrativa
e orcamentaria do 6rgdo. Com isso, além da autonomia externa, instituiu-se a autonomia interna
de seus membros frente a cupula da instituicdo. Essa dupla face de sua autonomia explica, em
grande parte, o crescente protagonismo da instituicdo no cenario politico nacional. 3%

O controle externo somente seria estabelecido em 2004, por meio da Emenda
Constituicdo n° 45, com a criacdo do Conselho Nacional do Ministério Pablico, cuja maioria
dos integrantes advem da prépria instituicdo. O constituinte Ibsen Pinheiro, que promoveu o
desenho institucional do Ministério Pablico estabelecido na Constituicdo, defenderia as
prerrogativas, mas se lamentaria “[...] de ndo ter posto as correspondentes responsabilidades
[..]” a institui¢do.>®® A nova posicdo atribuida ao Ministério Publico convergia com o
desenvolvimento de instrumentos processuais de tutela de interesses difusos e coletivos, como
a lei da Ac¢édo Civil Pablica (Lei n® 7.347/1985) e da normatizacdo da Lei de Improbidade
Administrativa (Lei n® 8.429/1992), conduzindo a instituicdo ao papel de protagonista destes
conflitos.>%*

O controle da corrupgdo e a “protecdo do patriménio publico e social” foram

391 FILGUEIRAS, Fernando; MARONA, Marjorie Corréa. A corrupgao, o judiciario e a cultura politica no Brasil
democrético. In: BIASON, Rita de Céassia (Org.). Temas de corrupcéo politica. Sdo Paulo: Baldo Editorial, 2012.
p. 123.

392 KERCHE, Fabio; MARONA, Marjorie. O Ministério Pablico na Operagéo Lava Jato: como eles chegaram até
aqui? In: KERCHE, Fabio; FERES JUNIOR, Jo&o (Coords.). Operagédo Lava Jato e a democracia brasileira
Sdo Paulo: Editora Contracorrente, 2018. p. 74.

393 MAKLOUF, Luiz Carvalho. 1988: segredos da constituinte. Os vinte meses que agitaram e mudaram o Brasil.
Rio de Janeiro: Record, 2017. p. 365.

394 ARANTES, Rogério Bastos. Judicidrio: entre a justica e a politica. In: AVELAR, LUcia; Antdnio CINTRA,
Octavio (Org.). Sistema politico brasileiro: uma introducdo. 2 ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Unesp, 2007. p. 105-
106.
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expressamente outorgados a instituicdo, por meio das prerrogativas de promogdo da acao penal

publica (artigo 129, 1) e da acgdo civil pablica (artigo 129, I11). Inicialmente, 0s instrumentos
civeis foram empregados com maior frequéncia para o enfrentamento da corrupgéo, mas a partir
do final dos anos 1990, diante da percepcéo de que eles seriam poucos efetivos e tramitariam
de forma excessivamente lenta no Judiciario, deu-se preferéncia ao aparato criminal.

Decorre desse periodo a associagdo entre corrupgdo e crime organizado, como descrito
por Rogério Arantes ao examinar o caso da “Mafia dos Fiscais”.3% Essa aproximacgdo se deu
na esteira da promulgacéo da Lei n®9.034/1995, que instituiu novos instrumentos de persecugéo
para os delitos cometidos por organizagGes criminosas, como a agao controlada e a infiltracdo
policial. Em S&o Paulo, a Procuradoria-Geral de Justiga criou em 1995 o “Grupo de Atuagédo
Especial para Repressdo ao Crime Organizado — GAECO™%%, que apontaria para um modelo
de atuacdo especializada de Promotores de Justica com o acimulo de atividades investigativas,
0 qual se popularizaria no Brasil, nos ambitos federal e estadual, futuramente resultando na
criacdo de Forgas-Tarefa.®®” Paulatinamente, optou-se pelo penal®® em detrimento dos
instrumentos civeis, convertendo-se a ideia de seu emprego como ultima ratio em principal ou
Unica via de tutela da corrupgdo®®.

A inovacdo legislativa caracterizada pela Lei de Organizacdo Criminosa refletiria uma
tendéncia mais ampla do processo de redemocratizacdo, caracterizada pelo crescente apelo ao
Direito Penal como instrumento de promocéo de diretrizes politicas ou anseios sociais, como o
combate a impunidade dos crimes de colarinho branco®®, A justificativa subjacente era a de

“democratizar” a incidéncia do Direito Penal sobre as camadas mais privilegiadas da

395 ARANTES, Rogério Bastos. O Ministério Publico e a corrupcdo politica em Sao Paulo. In: SADEK, Maria
Tereza (Org.). Justica e cidadania no Brasil. Rio de Janeiro: Edelstein, 2009. p. 24. Faziam-se comparagdes entre
0 caso e a Operagdes Maos Limpas (Mani Pulite), ocorrida na Itilia. A Operacdo Lava Jato também suscitaria, no
futuro, comparagdes com a experiéncia italiana.

3% Por meio do Ato n° 76/95 da PGJ do MP/SP, de 21 de dezembro de 1995.

397 KERCHE, Fabio; MARONA, Marjorie. O Ministério Pablico na Operagéo Lava Jato: como eles chegaram até
aqui? In: KERCHE, Féabio; FERES JUNIOR, Jodo (Coords.). Operacio Lava Jato e a democracia brasileira.
Sédo Paulo: Editora Contracorrente, 2018. p. 80-81.

398 FILGUEIRAS, Fernando; MARONA, Marjorie Corréa. A corrupcao, o judiciario e a cultura politica no Brasil
democrético. In: BIASON, Rita de Céssia (Org.). Temas de corrupcéo politica. Sdo Paulo: Baldo Editorial, 2012.
p. 122-131.

399 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. El derecho penal entre eficacia y garantias: los reflejos de la politica
criminal de control de la corrupcion para el sistema penal brasilefio. Caderno de Relag@es Internacionais, v. 10,
n. 18, 2019. p. 35.

400 TAVARES, Juarez. La creciente legislacion penal y los discursos de emergencia. In: VILLELA, Rubén (Ed.).
Teorias actuales en el derecho penal. Buenos Aires, Argentina: Ad-hoc, 1998. p. 642.
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sociedade.*®® A lei de crimes contra o Sistema Financeiro Nacional (Lei n® 7.492/1986), por

exemplo, representava uma resposta aos escandalos surgidos nos estertores da ditadura, como
0 caso Coroa-Brastel. Defendia-se o avanco do Direito Penal sobre novas formas de
criminalidade, nocivas a interesses difusos e coletivos.*%

Havia certo consenso entre as fragdes do espectro ideolégico quanto a necessidade de
apelar a mandatos de criminalizacdo. Na constituinte, como indica Nilo Batista, a esquerda
desejava a criminaliza¢do do racismo e da tortura; a direita, do “terrorismo” e do trafico de
drogas.*®3 Por pressdo deste campo, inseriu-se no texto constitucional os crimes hediondos, que
demandariam regulamentacdo especifica, futuramente materializada na Lei n° 8.072/1990.
Houve um esforco pela criminalizacdo de novas condutas, ou pela redefinicdo de crimes ja
previstos, sendo exemplos o Cédigo de Defesa do Consumidor (Lei n® 8.078/1990), que prevé
crimes nos artigos 63 a 78, a Lei n® 8.137/1990, que definiu crimes contra a ordem tributaria,
econdmica e contra as relagdes de consumo, e a Lei n® 9.613/1998, que criminalizou a lavagem
de dinheiro. Entre 1989 e 2016, foram promulgadas 36 leis que incrementaram sancdes
anteriormente previstas e 27 que criminalizaram novas condutas, em um conjunto de 130 novas
leis sobre matéria penal.*®* Ocorreu, em suma, uma “hipertrofia do controle penal” %, em
muitos casos com finalidades meramente simbdlicas.

As modificacbes legislativas decorriam, com frequéncia, de pressbes por
criminalizacdo emanadas da midia, de modo que o Direito Penal foi muitas vezes
instrumentalizado como uma ferramenta apta a conferir repostas a estas demandas, amparando-
se, assim, em discursos de emergéncia.*®® No célebre artigo A Esquerda Punitiva, Maria Lcia
Karam chamou atencdo para as demandas de criminalizacdo dos setores progressistas quanto
ao fendmeno da corrupcdo, cujo discurso € habitualmente associado ao campo conservador.

Desse modo, demonstrou o consenso politico existente quanto a opcdo pelo Direito Penal neste

401 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Direitos humanos e direito penal: limites da intervencéo penal racional
no Estado Democratico de Direito. In: MENDES, Gilmar; BOTTINI, Pierpaolo Cruz; PACELLI, Eugenio (Orgs.).
Direito penal contemporaneo: questdes controvertidas. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 151.

402 CASTILHO, Ela Wiecko Volkmer de. O controle penal nos crimes contra o Sistema Financeiro Nacional
(Lei n° 7.492, de 16.06.1986). 1996. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal de Santa Catarina
(UFSC), Florianopolis, 1996. p. 80-81.

403 BATISTA, Nilo. Outro argumento sobre crimes hediondos. In: SUANES, Adauto et al. Escritos em
homenagem a Alberto Silva Franco. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2003. p. 344.

404 CAMPOS, Marcelo da Silveira; AZEVEDO, Rodrigo Ghiringhelli. A ambiguidade das escolhas: politica
criminal no Brasil de 1989 a 2016. Revista de Sociologia e Politica, v. 28, n. 73, 2020. p. 15.

405 Para se valer da expressdo de: MOCCIA, Sergio. Il ritorno alla legalita come condizione per uscire a testa alta
da Tangentopoli. Rivista Italiana di Diritto e Procedura Penale, v. 39, 1996. p. 470.

406 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Discursos de emergéncia e politica criminal: o futuro do direito penal
brasileiro. Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, v. 103, 2008. p. 420-424.
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ambito.*”

2.3 CASO COLLOR (ACAO PENAL N° 307)40%8

O caso Collor se origina de denuncias formuladas através da imprensa contra o
Presidente da Republica, Fernando Collor de Mello, por seu irmdo, Pedro Collor. Este alegava
que Paulo César Farias (“PC Farias”), tesoureiro informal da campanha presidencial, embora
sem possuir cargos no Executivo Federal, se valia de sua proximidade junto ao Presidente para
nomear pessoas de sua confianga para postos-chave do governo, a fim de constituir uma “rede
de trafico de influéncia”*® com a finalidade de obter vantagens econdmicas de agentes
privados, mediante a concessao de beneficios relacionados a atividades proprias do Governo
Federal, como a outorga de contratos para venda de bens e servicos a Administracdo, a
adjudicacdo de licitagbes com resultado pré-determinado para a realizacdo de obras de
infraestruturas, a agilizacio para liberacdo de verbas*®, ou a obtencio de empréstimos junto a
bancos e outras empresas publicas.

Valores eram pagos a empresas vinculadas direta ou indiretamente a Farias sob a
justificativa da prestacdo de servicos sem que houvesse contraprestacio (“notas frias”).*!!
Empresarios chegaram a se queixar por terem contratado Farias com a expectativa de que ele
usasse de sua influéncia para interceder em seu favor perante 6rgdos publicos, mas ele nada
teria feito.**? Parcela expressiva das quantias pagas eram destinadas ao financiamento eleitoral,

como o adimplemento de dividas de campanha.**® Estes valores ndo eram declarados a Justica

407 As observagGes de Karam sdo convergentes com as preocupagdes descritas nessa pesquisa: “[...] estes amplos
setores da esquerda foram tomados por um desenfreado furor persecutério, centralizando seu discurso em um
histérico e irracional combate & corrup¢do, ndo so esquecidos das licbes da histdria, a demonstrar que este discurso
tradicionalmente monopolizado pela direita ja funcionara muitas vezes como fator de legitimagdo de forcas as
mais reacionarias (basta lembrar, no Brasil, da elei¢do de Janio Quadros e do golpe de 64), como incapazes de ver
acontecimentos presentes (pense-se na simbolica vitéria dos partidos aliados a Berlusconi nas elei¢des italianas,
no auge da tdo admirada Operagdo Maos Limpas).” (KARAM, Maria Lucia. A esquerda punitiva. Discursos
Sediciosos: Crime, Direito e Sociedade, Rio de Janeiro: Editora Revan, v. 1, 1996. p. 80-81).

408 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (2. Turma). AP 307. Relator: Min. llmar Galvio. Data de Julgamento:
13/12/1994.

409 CASAROES, Guilherme. A corrupgo no governo Collor. In: BIASON, Rita; LIVIANU, Roberto (Orgs.). A
corrup¢ao na historia do Brasil. Sdo Paulo: Editora Mackenzie, 2019. p. 149-165.

410 SCHILLING, Flavia. Corrupcéo: ilegalidade intoleravel? Comissdes Parlamentares de Inquérito e a luta contra
a corrupcdo no Brasil (1980-1992). S&o Paulo: IBCCrim, 1999. p. 209.

411 SCHILLING, Flavia. Corrupcéo: ilegalidade intoleravel? Comissdes Parlamentares de Inquérito e a luta contra
a corrupcdo no Brasil (1980-1992). S&o Paulo: IBCCrim, 1999. p. 261-264.

412 GASPAR, Malu. A organizagdo: a Odebrecht e 0 esquema de corrupgdo que chocou o mundo. S&o Paulo:
Companhia das Letras, 2020. p. 90.

413 TAMASAUSKAS, Igor Sant’anna. Corrupcdo politica: andlise, problematizagdo e proposta para o seu
enfrentamento. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. p. 34.
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Eleitoral (“caixa dois”), porque vigia a proibi¢do do financiamento de campanhas por pessoas

juridicas.

Instalou-se Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) para apuracdo das denuncias, que
passou a ser transmitida ao vivo por algumas emissoras de televisdo e, assim, acompanhada
atentamente por imprensa e publico.*** A partir das declaracdes do motorista de uma assessora
do Presidente, descobriu-se que as empresas de Farias custeavam despesas pessoais de Collor,
de seus familiares e assessores, como um carro e uma reforma paisagistica no jardim da
residéncia presidencial.**® Também foi revelado que Fernando Collor, e as empresas vinculadas
a Farias, esvaziaram suas contas bancarias as vésperas da determinacdo do confisco das
poupancas determinada pelo governo, apontando para a utilizacéo de informacgoes privilegiadas
em beneficio pessoal.*'® Quanto ao vinculo entre as agbes de Farias e Fernando Collor, seu
irmdo afirmou que o empresario seria um “testa de ferro dos negocios escusos” do Presidente*!’,
indicando que este consentia com as condutas de Farias. Na sintese de Igor Tamasauskas, o
caso revelou “[...] estratégias de ocupacao de espagos de poder, com vistas a utilizacdo do poder
do Estado para fins de obtengdo de recursos ilicitos.”**® A discussdo sobre a corrupgdo ganhou
centralidade na luta politica, sobrepondo-se a avaliagdo do desempenho do governo*®,
mobilizando a oposi¢do a requerer o impeachment do Presidente, que se concretizou no final
de 1992.

A Procuradoria-Geral da Republica denunciou o ex-Presidente Collor, Paulo César
Farias, dentre outras pessoas, pela pratica do crime de corrupgdo passiva*?’, na forma do caput
do art. 317. O tesoureiro, embora nao fosse funcionario publico, foi denunciado enquanto
coautor. A analise ora desenvolvida se limitara a esta imputacdo, com relacdo a estes acusados.
A denuncia, quanto a este delito, veiculou trés acusacGes autbnomas, que foram assim
nominadas pelos Ministros em seus votos: (i) caso Tratex, (ii) caso VASP-Petrobras; e (iii) caso
Mercedes Benz-Sebastido Curio.

No primeiro, afirmou-se que executivos da empreiteira Tratex teriam contratado

414 SCHILLING, op. cit., p. 194; SALLUM JR., Brasilio. O impeachment de Fernando Collor: sociologia de
uma crise. Sdo Paulo: Editora 34, 2015. p. 231.

415 CASAROES, Guilherme. A corrupgio no governo Collor. In: BIASON, Rita; LIVIANU, Roberto (Orgs.). A
corrup¢ao na historia do Brasil. Sdo Paulo: Editora Mackenzie, 2019. p. 159-161.

416 1hidem, p. 152.

47 SALLUM JR., op. cit., p. 201.

418 TAMASAUSKAS, op. cit., p. 33.

419 SALLUM JR., op. cit., p. 196.

420 A dendncia foi apreciada e parcialmente recebida pelo Supremo Tribunal Federal no Ing 705. Cf. BRASIL.
Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Ing. 705. Relator: Min. llmar Galvdao. Data de Julgamento:
28/04/1993. Houve a imputacgdo de outros delitos aos demais réus, como de falsidade ideoldgica (art. 299) e de
crimes contra a administragdo da justica, como aquele previsto no art. 343 do Cddigo Penal.
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servicos de consultoria da empresa EPC, de PC Farias, antes das eleicdes de 1989, que se

trataria de doagOes eleitorais camufladas, e, consequentemente, teriam influido para a
nomeac&o de um diretor da empresa como Secretario Nacional de Transportes, setor com o qual
a Tratex contratava junto ao governo.

No segundo, alegou-se que Collor, por meio de Farias, teria buscado influenciar o
Presidente da Petrobras para que a BR Distribuidora, ligada a petrolifera, firmasse contrato com
a VASP (empresa aérea estatal) para financiamento de U$ 40 milhdes. O negdcio juridico seria
inusual e serviria a facilitacdo da privatizacdo da VASP, que teria as contas saneadas antes do
inicio deste processo, beneficiando o potencial adquirente do capital da empresa aérea, que seria
ligado a Farias.

No ultimo caso, Farias, em nome de Collor, teria requisitado a executivos da Mercedes
Benz que realizassem doacdo eleitoral a Sebastido Curid, candidato a Camara dos Deputados
nas elei¢bes de 1990 pelo partido do Presidente (PRN), sob pena de a empresa automobilistica
ter “as portas fechadas no governo”.

Nas trés circunstancias, a vantagem indevida recebida por Collor consistiria nos
valores empregados em beneficio pessoal, acima citados, os quais adviriam de contas
indiretamente vinculadas a Farias, caracterizando a contraprestacdo as alegadas condutas
praticadas pelo ex-Presidente em favor dos agentes privados.

Os argumentos defensivos de Collor e Farias foram muitos, passando por preliminares,
como de ilicitude de provas colhidas, teses de direito penal material, até questdes de fato. Para
0 escopo da pesquisa importam 0s seguintes. O crime de corrup¢do passiva, na modalidade do
caput, para sua realizacao prescindiria da indicacdo de um ato de oficio inserido no escopo das
atribuicdes formais do Presidente da Republica, em torno do qual se daria a venalidade da
funcdo publica, o qual ndo fora indicado pela Procuradoria nas hipéteses dos casos VASP-
Petrobras e Mercedes Benz-Sebastido Curi6. No caso da VASP, ainda, ndo haveria prova de
que o Presidente teria exercido influéncia para a tentativa de concessdo do empréstimo, e que a
defesa de privatizacGes, em qualquer caso, constava da plataforma de campanha do candidato.
Na situacdo da Mercedes Benz, também ndo haveria prova suficiente de intercessdo de Collor,
tampouco de atos concretos que o Presidente poderia praticar para prejudicar a empresa;
ademais, estimular empresarios a contribuirem financeiramente para a campanha eleitoral de
potencial aliado do governo ndo constituiria crime.

PC Farias alegava que, inexistindo préatica de corrupgdo passiva pelo Presidente, ndo
poderia ele ser condenado sem ostentar a posi¢do de funcionario publico. Quanto ao caso da

VASP, confirmava ter intercedido pela concessdo do empréstimo, mas isto ndo constituiria
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crime, por se tratar de legitimo exercicio de influéncia de um particular sobre o Presidente da

Petrobras. Sobre a situacdo da Tratex, Collor alegou que o Secretério fora nomeado por outros
motivos, inclusive porque o conhecera hé algumas décadas. Farias afirmava que os servigos de
consultoria foram efetivamente prestados, embora demonstrasse saber que a contratacdo
também havia se dado “objetivando uma maior aproximagdo com o depoente”, com vistas a
“[...] se aproximar do Poder, porque isso sempre foi pratica nacional.”*?* Por fim, quanto aos
valores utilizados em favor de Collor, alegou-se que eram provenientes de “sobras de
campanha” — isto €, valores pagos por empresarios a Farias para a elei¢cao presidencial, que ndo
foram empregados neste processo — e de um empréstimo realizado no Uruguai.

A principal divergéncia identificada entre os Ministros se deu quanto & extensdo da
incriminacdo contida no art. 317, caput do Cddigo Penal. Cinco deles — Ilmar Galvéo (Relator),
Moreira Alves (Revisor), Celso de Mello, Sidney Sanches e Octavio Gallotti — se perfilaram a
interpretagdo de que o delito pressupde a indicacao de um “ato de oficio” em torno do qual se
da a mercancia da funcéo publica. Outros trés — Sepulveda Pertence, Carlos Velloso e Neri da
Silveira — entenderam que ndo seria necessario declinar o “ato de oficio”, mas apenas
demonstrar que a venalidade se deu “em razdo da fun¢do”.*?? A primeira corrente, portanto, foi
a vencedora. Como consequéncia, os fatos relativos aos casos VASP-Petrobras e Mercedes
Benz-Curié foram considerados atipicos, porque a Procuradoria ndo teria conseguido declinar
um ato especifico de competéncia do Presidente que serviria de contrapartida as vantagens por
ele recebidas.

Restaria a apreciacdo do caso da nomeacdo do Secretario Nacional de Transportes,
pois este configuraria um ato préprio do oficio presidencial. Quanto a esta hipotese, o Tribunal
entendeu, por unanimidade, ndo haver prova de que a nomeacao se dera em troca das alegadas
vantagens pagas pela Tratex (contratacdo de consultoria da EPC). A falta de provas também foi
identificada no caso VASP, em todos 0s votos, por ndo haver evidéncia de que o Presidente se
empenhou direta ou indiretamente para que o empréstimo fosse concedido pela petrolifera a
empresa aérea.

No caso Mercedes Benz-Curid, todavia, a corrente minoritaria (quanto a identificacdo
do ato de oficio), entendeu haver prova suficiente a condenacéo de Collor, compreendendo que

a doacdo eleitoral feita pela Mercedes a Curi6 teria ocorrido como consequéncia de ameacas

421 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Ing. 705. Relator: Min. llmar Galvdo. Data de
Julgamento: 28/04/1993. p. 465-466.

422 Os Ministros Marco Aurélio Mello e Francisco Rezek se declararam impedidos e ndo participaram do
julgamento. Naquele momento, 0 Supremo contava com apenas dez ministros, porque a vaga decorrente da
aposentadoria do Ministro Paulo Brossard ainda n&o havia sido preenchida.
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alegadamente feitas aos executivo da empresa — por Farias, representando o Presidente — de que

as “portas do governo” poderiam ser fechadas a automobilistica. Nesta situagdo, as vantagens
recebidas teriam sido pagas “em razdo da fung¢do” exercida por Collor, embora ndo houvesse a
precisa identificacdo de um ato de oficio transacionado pelo Presidente. Em alguns votos, como
no do Ministro Sidney Sanches, houve reconhecimento de que “vantagens indevidas” foram
recebidas por Collor, mas que estas ndo se deram em contraprestacdo a ato de oficio praticado
ou prometido, ainda que por omissdo, pelo Presidente.*?3

Alguns dos argumentos indicados pela corrente vencedora para a interpretacdo do
crime de corrupcdo passiva, na modalidade do caput, foram os seguintes: a doutrina majoritéaria
se inclinava a compreensdo da necessidade de indicacdo de um ato de oficio, especialmente
Nelson Hungria, que havia sido um dos artifices do Codigo de 1940*?*; uma ampla maioria dos
paises europeus impunham em suas respectivas legislacdes, naquele momento, a criminalizacéo
da corrupgéo passiva, a venalidade em torno de um ato de oficio*?®; a expressio “ato de oficio”
estaria implicita na redacdo do caput, porque os dispositivos previstos nos paragrafos, que
indicavam a modalidade mais gravosa (paragrafo primeiro) e a forma privilegiada (paragrafo
segundo), faziam mengdo ao “ato de oficio”, ndo sendo coerente a sua prescindibilidade na
modalidade basica do delito; no mesmo sentido, a pressuposi¢ao desta expressao (“ato de
oficio”) decorreria de sua mengdo expressa no crime de corrupcao ativa (art. 333 do Codigo
Penal); ainda, hd mencdes ao fato de que, se fosse entendido que a declinacao do ato de oficio
fosse prescindivel, poderia haver uma ampliacdo exacerbada do ambito de incidéncia do crime

de corrupgdo passiva, que poderia alcancar, até e hipoteticamente, condutas praticadas por

423 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Ing. 705. Relator: Min. llmar Galvdo. Data de
Julgamento: 28/04/1993. p. 638.

424 Dentre os juristas citados, além de Hungria, estavam Jilio Mirabete, Magalhdes Noronha, Bento de Faria,
Heleno Fragoso, Celso Delmanto, Paulo José da Costa Junior e Damasio de Jesus (lbidem, p. 93). Eugénio
Zaffaroni elaborou parecer a pedido da defesa de Fernando Collor, também aderindo a esta corrente.

425 Em seu voto, o Ministro Sepulveda Pertence fez uma ampla analise da legislacdo dos paises europeus quanto
ao tema, tomando como base um livro de 1971 que compilava os codigos penais da Europa Continental.
Reconheceu que “[...] a férmula brasileira é singular, quase solitaria [...]”, distanciando-se das leis de Alemanha,
Italia, Austria, Espanha, Finlandia, Franca, Grécia, Liechtenstein, Luxembugo, Ménaco, Noruega, Holanda,
Portugal, Roménia, Suécia, Unido Soviética, Turquia e Suica, que continham a expressdo “ato de oficio”, ou texto
assemelhado, na redacéo dos delitos de corrupcdo. Por outro lado, se aproximariam do tipo penal brasileiro as
legislacbes de Dinamarca, Groelandia, Republica Tcheca, Islandia e Poldnia, paises cujos sistemas juridicos
exercem pouca ou nenhuma influéncia sobre os juristas brasileiros (ibidem, 604-608). No julgamento, o tipo penal
italiano foi 0 mais referenciado como modelo de interpretacdo para a lei nacional, constando do voto do relator,
Ministro IImar Galvéo (ibidem, p. 97) e do revisor, Ministro Moreira Alves (ibidem, p. 340). Parte expressiva dos
paises cuja redacdo do tipo penal divergia do Brasil, inclusive a ltalia, alterariam suas legislagdes nas décadas
seguintes, para se aproximar da formula brasileira.
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Ministros do Supremo.*?®

Em sentido contrario, as principais razdes apresentadas pela corrente minoritéaria foram
essas: a redagdo do dispositivo analisado ndo continha a expressao “ato de oficio”, mas apenas
“em razdo dela” (func¢do), ndo cabendo aos magistrados pressupor a inclusdo no tipo penal
daquela formula; a interpretacdo doutrinaria patria seria equivocada, também, por decorrer de
um “insistente complexo colonial” dos juristas nacionais, que recorreriam a doutrina
estrangeira, a qual se baseava em suas respectivas legislacfes, para interpretar a realidade
juridico-penal brasileira*?’; a redacdo do delito no Cédigo de 1940 se afastava do texto contido
nos cddigos precedentes, o que explicitaria o desejo do legislador em romper com a férmula
anteriormente prevista, que resguardava a necessidade de identificacdo de um ato de oficio; a
exigéncia de indicacdo de um ato de oficio limitaria o &mbito de incriminacdo do delito aos
“funcionarios subalternos”, ndo incidindo sobre os servidores com mais poder, porque aqueles
teriam pouca discricionariedade em suas fungdes, o que ndo se aplicaria aos “corruptos de
colarinho branco”*?8; por fim, a alegacio de que a expressdo “ato de oficio” estaria implicita no

caput em razdo de uma leitura sistematica de seus paragrafos ndo seria correta, porque a

426 O voto do Ministro Sidney Sanches aventa esta hipotese: “Se se adotasse o entendimento que dispensa a pratica
de ato de oficio (comissivo ou omissivo), em contraprestacdo as vantagens indevidas, efetivamente recebidas pelo
funcionério, entéo até nos, Ministros do Supremo Tribunal Federal [...] talvez estivéssemos sujeitos a imputacdo,
a0 menos em tese, da préatica de crime de corrupcao passiva, se dessa forma interpretado o art. 317 do Codigo
Penal. E que, com muita frequéncia, todos nés recebemos — e acredito que, também, o Procurador-Geral da
Republica — livros juridicos enviados, gratuitamente, pelas Editoras, ou pelos préprios autores, Obras preciosas,
muitas vezes, outras nem tanto. A remessa é feita, embora por extrema cortesia, poque ocupamos um cargo publico,
em cujo desempenho temos necessidade de consulta-las. Nao € costume as editoras enviarem livros a Magistrados
aposentados, por exemplo. Se nds ndo pagamos o precgo de tais livros e os recebemos, poderiam eles, em tese,
segundo o mesmo raciocinio, configurar ‘vantagens indevidas’. E se ndo for necesséario, como sustentam os votos
dissidentes, que pratiquemos ato de oficio (comissivo ou omissivo), nem mesmo que 0 prometamos, entdo
poderemos, em face de tal entendimento, ser enquadrados no delito de corrupgdo passiva.” (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Ing. 705. Relator: Min. limar Galvao. Data de Julgamento: 28/04/1993. p. 635-
636).

427 O voto do Ministro Sepulveda Pertence vai nesse sentido: “[...] das reflexdes que a polémica me suscitou, vejo
que, para mim, sdo ambas, com todas as vénias, fruto remoto do insistente complexo colonial, que as vezes ainda
assalta os nossos melhores juristas e os leva a comegaram a resposta a um problema de direito positivo brasileiro,
ndo pela analise da lei positiva brasileira, mas da doutrina estrangeira; do que resulta, com frequéncia, a
importacdo, como verdades universais, do que, na doutrina estrangeira, ndo é mais do que o corolério inafastavel
da letra inequivoca das normas positivas estrangeiras, em torno das quais giram as obras doutrinarias.” (Ibidem,
p. 603-604).

428 No voto do Ministro Carlos Velloso: “Noutras palavras, no tipo simples do caput do art. 317 nfio se exige ato
predeterminado do servidor publico. Ou se raciocina assim, ou ndo seré& possivel, sendo em casos de servidores
subalternos, a punigéo dos corruptos, dos corruptos de ‘colarinho branco’ ou de ‘black tie’” (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Inqg. 705. Relator: Min. IImar Galvao. Data de Julgamento: 28/04/1993. p. 714);
e também no voto do Ministro Sepulveda Pertence: “E claro que, na corrupgdo de continuos, de mensageiros, a
diferenca pratica é insignificante; é 6bvio que no ambito do funcionario subalterno, o que se compra, 0 que se
pretende comprar, 0 que se oferece é um ato especifico. Mas, 0 mesmo ndo ocorre, quando se trata de altos
dignatérios, sobretudo na area fértil de oportunidades de corrupcdo, que é a da intervengdo do Estado no dominio
economico.” (Ibidem, p. 609).
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modalidade privilegiada prevista no paragrafo segundo se aproximaria mais do crime de

prevaricacdo do que de corrupcdo*?®, de modo que a forma agravada prevista no paragrafo
primeiro encontraria sua justificacdo exatamente por indicar a pratica, omissdo ou retardo de
ato de oficio, conduta que seria mais gravosa.

O caso Collor (AP 307) representa a primeira oportunidade em que o Poder Judiciario
discutiu com profundidade o ambito de incriminacdo do tipo penal de corrupgdo passiva, na
forma do caput. Eram raros os julgados sobre o tema, até aquele momento.**° Isto transparece
no voto do Ministro Octavio Gallotti, que reconhece a escassez de precedentes, o0 que atribui
“[...] a raridade do fato de oferecer-se uma denlncia por corrup¢do, sem apontar a pratica de
ato de oficio.”**! No julgamento, discutiu-se o objeto de tutela da norma penal, se deveria se
dar sobre negociagdes ilegais em torno de um ato especifico de competéncia formal do
funcionario publico, ou se estas negociatas poderiam envolver outras a¢des, que ndo estariam
formalmente no escopo de atribui¢Bes do funcionario, mas que poderiam ser deduzidas de seus
“poderes de fato”, emanadas do prestigio que decorre de sua funcdo, como também de sua
ascendéncia politica ou hierarquica sobre as decisdes tomadas por outros funcionarios.

Os votos de uma mesma corrente, todavia, apresentam nuances que revelam diferencas
sensiveis sobre a compreenséo da tipicidade do delito. Dentro da linha majoritaria, por exemplo,
0s votos dos Ministros Moreira Alves e Celso de Mello apresentam uma interpretacdo mais
restritiva do que a do Ministro llmar Galvdo. Aqueles entenderam que o tipo exige a indicagédo
de um ato de oficio, em torno do qual se daria a venalidade, que seja “de sua competéncia”*®?,
estando definido no conjunto “de suas atribuicdes legais”.*** O Ministro llmar concordou com
esta posicdo, mas acrescentou que o crime também pode se configurar se 0 ato objeto de
mercancia se encontrar “[...] numa relacao funcional imediata com o desempenho do respectivo
cargo [...]”, o que ocorreria quando o “[...] ato subornado caiba no ambito dos poderes de fato

inerentes ao exercicio do cargo do agente.”*%*

429 Para o Ministro Sepulveda, a modalidade prevista no art. 317, § 2° seria “[...] uma corrupgdo sem corrupgio,
porque nele sequer se cogita de vantagem indevida [...] algo muito mais préximo da prevaricagdo do que da
corrupgdo”, apenas se distinguindo daquela pela “intervengdo de um terceiro.” (Ibidem, p. 614); e para o Ministro
Carlos Velloso: “No tipo privilegiado do § 2° do art. 317 tem-se um delito assemelhado a prevaricacdo.” (Ibidem,
p. 714).

430 O voto do Ministro llmar Galvéo cita trés precedentes do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, e um do
Tribunal Federal de Recursos (TFR), que julgava os recursos provenientes das decisdes de primeira instancia da
Justica Federal. Assim, nenhum dos precedentes provinham do Supremo Tribunal Federal (Ibidem, p. 98-99).

431 1hidem, p. 667.

432 1bidem, p. 373-374.

433 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Ing. 705. Relator: Min. llmar Galvdo. Data de
Julgamento: 28/04/1993. p. 564.

434 1bidem, p. 100.
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Embora a distin¢do seja sutil, ela parece agregar ao ambito de incriminacéo do delito

situacOes em que ndo se mercadeja um ato formalmente previsto como de competéncia do
funcionario pablico, mas também de a¢fes que somente podem ser praticadas em razdo do
exercicio de uma funcdo especifica. Poderiam ser incluidas, sob esse viés, condutas de
funcionarios que possuem ascendéncia hierarquica sobre outros agentes, que utilizariam de sua
posicdo para interferir em atos funcionais préprios de seus subordinados. Seria a hip6tese, por
exemplo, do Ministro que recebe vantagem indevida para interferir em ato praticado por um
outro funcionario de seu Ministério. Nessa situagdo, seriam atendidos os critérios apresentados
pelo Ministro Ilmar para a configuracdo do delito, havendo “rela¢do funcional imediata” com
0 cargo, que acarretaria a existéncia de “poderes de fato” para a pratica da conduta mercadejada.
Né&o parecem estar contemplados, todavia, 0s cenarios em que o agente ndo possui ascendéncia
hierarquica direta sobre o funcionario que pratica o ato funcional, ou quando a vantagem se
relaciona com o prestigio ou influéncia do agente, tomados em abstrato, fora de uma “relagao
funcional imediata”. Estaria, assim, excluida a hipotese do Ministro que recebe vantagem
indevida para influir sobre ato funcional de servidor de outro Ministério ou Autarquia.*%

No interior da corrente minoritaria também foram apresentadas algumas diferencas. O
Ministro Carlos Velloso, por exemplo, adotou uma clausula mais ampla, entendendo que o
delito se realiza quando as vantagens indevidas se relacionam a “atitudes em desfavor do
interesse publico, em desfavor da moralidade administrativa”, praticadas “com abuso da fun¢éo
publica”.*%® A formula confere maior importancia aos principios constitucionais que regem a
Administracdo Publica, presentes no art. 37 da Constituicdo para afericdo da conduta objeto de
venalidade. Ja para o Ministro Sepulveda Pertence, a conduta do agente publico deveria se
encontrar “[...] na esfera de um poder de fato derivado de sua funcao”, havendo “[...] uma
relagdo de causa e efeito entre a fungdo do agente e o ato de corrupcio visado.”*3’

Esta interpretacdo guarda semelhancas com a hipdtese subsididria descrita pelo
Ministro Ilmar Galvdo, mas dela se dissocia ao ndo exigir, para a realizacdo do delito, uma
“relagdo funcional imediata” com o “exercicio do cargo”. Enquanto no voto do Ministro
Sepulveda ha uma maior énfase na funcdo, no voto do Ministro llmar confere-se relevo ao
exercicio do cargo. Assim, transparece do voto do Ministro Sepulveda que o delito poderia se

configurar, por exemplo, ainda que ndo haja uma ascendéncia hierarquica direta entre o

435 O argumento, contudo, néo foi aprofundado em seu voto, dele constando em apenas uma passagem, de modo
que estes desdobramentos decorrem de andlise do pesquisador.

436 lhidem, p. 711-714.

437 1hidem, p. 608; 617.
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funcionario subornado e o agente competente para a pratica do ato funcional visado. Abre-se

espaco para a criminalizacdo daquele que mercadeja seu prestigio ou influéncia, ainda que estas
qualidades ndo decorram do exercicio formal de seu cargo, mas sim do poder politico a ele
associado.

Outra importante divergéncia entre as duas correntes diz respeito ao grau de
determinagdo do ato objeto de venalidade quando da formagdo do pacto entre corrupto e
corruptor. Para a maioria, 0 ato visado deve ser especifico e determinado no momento de
constituicdo do ajuste ilicito. J& a corrente minoritéria entendeu que o ato mercadejado ndo
precisa ser previamente determinado, como se observa no voto do Ministro Sepulveda Pertence,
para quem o delito pode se realizar “...] ainda que ndo haja originalmente, N0 momento da
oferta, do recebimento ou da solicitagdo, conexdo com um ato especifico.”**® Dessa
possibilidade de indeterminagéo do ato visado, tanto quanto ao contetdo, como em relacdo ao
tempo para que a ele se confira determinacdo, resultou a interpretacdo de que possiveis
“represalias da a¢do governamental” em desfavor da Mercedes Benz, como se 1€ no voto do
Ministro Neri da Silveira*®, representariam as condutas possivelmente praticadas por Collor
(por comissdo ou omissao) que serviriam de contraprestacdo as vantagens indevidas que ele
teria recebido, sendo aptas, portanto, a configuracdo do delito. Mais explicitamente, 0 Ministro
Sepulveda Pertence afirma que “fechar as portas do Governo para determinada empresa” nao
constitui ato de oficio, mas é conduta omissiva que pode caracterizar o tipo penal.*4°

Reside nesta interpretacdo uma ampla abertura da tipicidade do delito, pois os atos
apontados como mercadejados possuem um alto grau de indeterminacdo. N&o consta do
acorddo uma descricdo de quais seriam, concretamente, 0s possiveis atos que deveriam ser
praticados, ou omitidos, para que a empresa tivesse “as portas fechadas no Governo”, como
também a quais cargos estariam vinculadas as atribuicdes para a pratica ou omissdo destes atos,
ja que fora previamente assentado que tais atos ndo estavam inseridos no feixe de atribuicGes
do Presidente da Republica. Ademais, entre os Ministros que compunham a corrente
minoritaria, ndo havia consenso se as condutas em tese atribuidas a Collor eram comissivas ou
omissivas, 0 que reforca a indeterminacao do objeto da venalidade associada a sua funcdo. Nao
se descreveu, ainda, qualquer conduta por ele praticada, ou por funcionarios do governo, que

teriam resultado em prejuizos a Mercedes Benz, o que denotaria que 0s atos objeto de mercancia

438 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Ing. 705. Relator: Min. llmar Galvdo. Data de
Julgamento: 28/04/1993. p. 608.

439 1hidem, p. 656.

440 1hidem, p. 619.
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foram ganhando, com o passar do tempo, maior determinagdo, justificando o “temor por

represalias” descrito por seus executivos. Por fim, ndo se cogitou da imputacdo do crime de
concusséo, previsto no art. 316 do Codigo Penal**!, que parece mais adequada a descrigéo fatica
realizada pelo Ministério Publico, a qual narra o pagamento de valores como contrapartida a
uma exigéncia imposta por funcionario publico, ainda que indiretamente.

Também ndo houve imputacdo do delito de advocacia administrativa, previsto no art.
321 do Codigo Penal**?, que poderia caracterizar algumas das condutas atribuidas a Collor e
Farias, em coautoria, caso ficasse demonstrado o patrocinio de interesse privado perante a
administracdo publica, valendo-se o tesoureiro do aval do Presidente, com seu conhecimento e
anuéncia. A baixa quantidade de pena associada a este tipo penal e o maior apelo publico
vinculado a denuncia pelo delito de corrupgdo passiva podem explicar, em parte, a preferéncia
do Ministério Publico em denuncia-los por este crime.

A relacdo entre o direito penal material e a producéo probatdria também foi objeto de
consideragdes no julgamento. O Procurador-Geral da Republica, Aristides Junqueira, ressaltou
existir uma “[...] dificuldade inerente a prova de crimes praticados por funcionarios publicos,
ocupantes de cargos importantes.”*3 No mesmo sentido, o Ministro Sepulveda Pertence
registrou ser “[...] sempre diabolica a tarefa de provar a corrupgao passiva na mais alta escala
governamental.”*** As dificuldades probatdrias associadas ao delito de corrupgdo passiva,
especialmente quando vinculadas a funcionarios puablicos com ampla discricionariedade no
exercicio de suas funcdes, seguiriam sendo apontadas em investigacfes e acles penais
relacionadas a este delito. Como serd exposto oportunamente, a relacdo entre o tipo penal e a
dificuldade de realizacdo de sua prova repercutira sobre a interpretacdo de seus elementos
normativos.

No pano de fundo, subjacente aos debates mais tradicionais quanto as técnicas de
interpretacdo (com base na leitura do texto legal e na andlise da doutrina e jurisprudéncia),
repousava uma discussao politico-criminal quanto as consequéncias da adocdo de uma ou de

outra interpretacdo. Para os integrantes da corrente minoritaria, compreendia-se que a leitura

441 Codigo Penal. “Art. 316 - Exigir, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora da funcdo ou
antes de assumi-la, mas em razdo dela, vantagem indevida: Pena - reclusdo, de 2 (dois) a 12 (doze) anos, e multa.
(Redagio dada pela Lei n® 13.964, de 2019).”

442 Codigo Penal. “Art. 321 - Patrocinar, direta ou indiretamente, interesse privado perante a administragéo publica,
valendo-se da qualidade de funcionério: Pena - detencéo, de um a trés meses, ou multa. Paragrafo Unico - Se o
interesse € ilegitimo: Pena - detengdo, de trés meses a um ano, além da multa.”

443 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Ing. 705. Relator: Min. llmar Galvdo. Data de
Julgamento: 28/04/1993. p. 381.

444 1bidem, p. 620.
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mais restritiva deixaria impune condutas praticadas por funcionarios de alto escaldo, que

possuiam ampla discricionariedade no exercicio de suas funcdes. Pode-se deduzir que esta
preocupacdo se relacionava com as crescentes demandas sociais por uma moralizacdo da
atividade politica no pais, resultando em uma “onda republicana” que marcaria o periodo de
consolidagdo democratica®*®, movimento que foi impulsionado justamente pelas repercussdes
das investigacOes contra Collor e Farias, cobrando a aplicacdo isondmica da lei sobre os
cidaddos e repelindo a “impunidade” dos poderosos.**® Esse discurso ganharia ainda mais
tracdo nas décadas seguintes.

O julgamento do caso Collor foi permeado por pressdes advindas da sociedade, o que
resultaria, nas palavras do Ministro Celso de Mello, em “um clima emocional extremamente
adverso e hostil” aos réus.**’ Para a linha vencedora, por outro lado, a visdo expansiva poderia
resultar em um alargamento excessivo do tipo penal, que levaria a incriminagdo de condutas
ordinariamente praticadas no contexto das relacGes publico-privadas, como o recebimento de
presentes em razdo da fungéo exercida, o que foi delineado, por exemplo, no voto do Ministro
Sidney Sanches, ao tratar da hipotese de doacéo de livros por editoras a magistrados.

Reconhecendo as tensdes existentes nas relagbes publico-privadas, o Ministro
Sepulveda Pertence apontou que repousam “oportunidades de corrup¢ao” no ambito da
“intervencdo do Estado no dominio econdmico”.**® Esta observacdo € importante por
demonstrar que a ideia de corrupcao se transformou com o processo de modernizacdo do pais,
em decorréncia da ampliacdo do papel do Estado para o desenvolvimento econémico e social,
afastando-se da leitura que parece ter norteado a redacao do tipo penal no Cédigo de 1940, que
acentuava o carater burocratico e pouco discricionério das atribui¢cdes do funcionalismo.

Uma das consequéncias do caso Collor foi a autorizacdo as doac@es eleitorais feitas

por pessoas juridicas, que estavam proibidas desde 1971. Isso se deu mediante a Lei Geral das

45 ARANTES, Rogério Bastos. Judiciario: entre a justica e a politica. In: AVELAR, LUcia; Antdnio CINTRA,
Octavio (Org.). Sistema politico brasileiro: uma introdugdo. 2. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Unesp, 2007. p. 105-
110.

446 SALLUM JR., Brasilio. O impeachment de Fernando Collor: sociologia de uma crise. Sdo Paulo: Editora
34, 2015. p. 215.

447 \Joto do Ministro Celso de Mello no julgamento do recebimento da dendncia (BRASIL. Supremo Tribunal
Federal (Tribunal Pleno). Recebimento da dendncia no Ing 705. Relator: Min. llmar Galvdo. Data de
Julgamento: 28/04/1993. p. 47). Reconhecimento semelhante constou do voto do Ministro Paulo Brossard, que
exortou o Tribunal a ndo se deixar influenciar pelas pressdes da sociedade: “exatamente por se tratar de caso
excepcional [...] o juiz deve manter-se vigilante em nao confundir o chamado clamor publico, mesmo justificado,
com a voz serena da Justica” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Ing. 705. Relator: Min. limar
Galvéo. Data de Julgamento: 28/04/1993. p. 100-101).

448 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Ing. 705. Relator: Min. llmar Galvdo. Data de
Julgamento: 28/04/1993. p. 609.
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Eleicbes (Lei n° 9.504/1997), que por seu art. 20, na redagdo original, estipulou que o

“candidato a cargo eletivo” podera utilizar em sua campanha recursos “[...] repassados pelo
comité, inclusive os relativos a cota do Fundo Partidario, recursos préprios ou doagdes de
pessoas fisicas ou juridicas.” O regramento foi novamente modificado em 2015, pela Lei n® Lei
n® 13.165/2015, que proibiu as doagdes realizadas por pessoas juridicas, na esteira do
julgamento, pelo Supremo Tribunal Federal, da A¢do Declaratoria de Inconstitucionalidade n°
4650, no qual o Tribunal declarou “[...] a inconstitucionalidade dos dispositivos legais que
autorizavam as contribui¢des de pessoas juridicas as campanhas eleitorais.”**® Esse Gltimo
julgamento foi influenciado pelo aumento progressivo das despesas eleitorais nas elei¢oes
subsequentes, como também pelas apuracdes da Operagdo Lava Jato.*>°

Os fatos apurados demonstravam a necessidade de promover uma maior
institucionalizacdo das despesas havidas nas campanhas eleitorais, com vistas a incrementar a
transparéncia sobre os contribuintes, os candidatos beneficiados e os valores pagos. A proibicéo
de doacOes de pessoas juridicas, para Paulo César Farias, gerava a necessidade de se utilizar de
artificios para viabilizar as doagdes, uma vez que “[...] as campanhas eleitorais no Brasil sdo
feitas com o Caixa Dois das empresas e assim o foram, e assim continuam, enquanto ndo houver
uma legislagio séria neste pais.”*** Além do “caixa dois”, que corresponderia a constituicdo de
uma contabilidade paralela, ndo declarada ou escriturada, para custeio de despesas eleitorais,
Farias declarou que era comum empresas colaborarem para as campanhas ao pagar diretamente
por servigos de utilidade eleitoral, como “[...] frete de avido, despesas de propaganda, graficas,
computacdo, pesquisas de opinido.”**?> O Ministro Ilmar Galvdo chegou a analisar a
possibilidade de subsuncdo destes fatos a algum tipo penal, concluindo que isto ndo seria
possivel, por ndo haver crime eleitoral correspondente ao pagamento de doacdo néo
contabilizada, ou a apropriacdo para fins pessoais dos saldos remanescentes das
contribuicdes.**® Atualmente, essas condutas seriam incriminadas, respectivamente, através do
art. 350 do Cddigo Eleitoral*>* (falsidade ideoldgica eleitoral) — cuja subsungio veio assentada

por meio de mudancas do Tribunal quanto ao &mbito de incriminag¢do da norma —, e do art. 354-

449 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). A¢do Declaratdria de Inconstitucionalidade n° 4650.
Relator: Min. Luiz Fux. Data de Julgamento: 17/09/2015. p. 7.

450 1hidem, p. 226-234.

41 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Ing. 705. Relator: Min. llmar Galvdo. Data de
Julgamento: 28/04/1993. p. 175.

452 1hidem, p. 466.

453 1hidem, p. 191.

454 Cadigo Eleitoral. “Art. 350. Omitir, em documento publico ou particular, declaragdo que déle devia constar,
ou nele inserir ou fazer inserir declaragdo falsa ou diversa da que devia ser escrita, para fins eleitorais:”
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A do mesmo diploma®® (apropriagdo de recursos destinados ao financiamento eleitoral).

Ademais, para o relator, ndo haveria que se falar em crime tributario, porque as doagdes
eleitorais sdo isentas do pagamento de imposto de renda.

O julgamento do caso Collor foi um divisor de aguas na relagdo entre o Poder
Judiciario e os politicos. Pela primeira vez, o Supremo Tribunal Federal julgou criminalmente
um ex-Presidente da Republica. Antes, acGes penais foram propostas contra 0s ex-Presidentes
Jodo Goulart e Juscelino Kubitschek, mas o Tribunal se julgou incompetente para a apreciagéo
destes processos. Os Ministros sofreram pressGes da sociedade para que os réus fossem
condenados*®, fortalecendo-se um processo de politizagdo dos julgamentos penais realizados
pelo Supremo. A diretriz adotada pelo tribunal quanto a interpretacdo do crime de corrupcdo
passiva seguiria inalterada até o julgamento do Mensaldo**’, sendo reproduzida pelo Superior
Tribunal de Justica em suas decisdes.**® A mesma questdo seria retomada, enfaticamente, no
caso Mensaldo (AP 470) e nos julgamentos da Operacéo Lava Jato.

N&o seria exagero afirmar que a controvérsia sobre a necessidade do ato de oficio, bem
como a exigéncia quanto a sua determinacéo, estaria no centro do debate juridico em trés das
maiores crises politicas experimentadas pelo pais apds a promulgacéo da Constituicdo de 1988.
Afinal, estes critérios normativos regulam, em parte, a forma como devem se dar as relacdes
entre agentes publicos e privados em um sistema capitalista, que é caracterizado pela separacéo
entre estas esferas.

A propria Constituicao estabelece esse regime ao prescrever que é garantido o direito

a propriedade (art. 5°, XXII) e que a ordem economica ¢ fundada “[...] na valorizacao do

455 Codigo Eleitoral. “Art. 354-A. Apropriar-se o candidato, o administrador financeiro da campanha, ou quem de
fato exerca essa funcéo, de bens, recursos ou valores destinados ao financiamento eleitoral, em proveito préprio
ou alheio: (Incluido pela Lei n® 13.488, de 2017).”

46 GALVAO, Ilmar Nascimento. llmar Nascimento Galvdo (depoimento, 2012). Rio de Janeiro:
CPDOC/Fundacéo Getulio Vargas (FGV). p. 54-56.

457 Exemplificativamente, a tese quanto a necessidade de descricdo de um ato de oficio prevaleceu no julgamento
do recebimento de denlncia formulada contra Paulo César Farias e Zélia Cardoso de Mello, que foi Ministra no
governo Collor. A denuncia foi rejeitada com base neste fundamento. Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal
(Tribunal Pleno). Ing 785. Relator: Min. IImar Galvdo. Data de Julgamento: 08/11/1995.

458 Em acdrdao proferido em julgamento de agdo penal originaria, por sua Corte Especial: BRASIL. Superior
Tribunal de Justica (Corte Especial). APn 224/SP. Relator: Min. Fernando Gongalves. Data de Julgamento:
01/10/2008. Data de Publicacdo: 23/10/2008. Julgando recursos, ou pedidos de habeas corpus, por suas turmas
criminais: BRASIL. Superior Tribunal de Justica (6. Turma). HC 13487/RJ. Relator: Min. Fernando Gongalves.
Data de Publicacdo: 27/05/2002; BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a (5. Turma). REsp 825.340/MG. Relator:
Min. Felix Fischer. Data de Julgamento: 17/08/2006; BRASIL. Superior Tribunal de Justica (5. Turma). HC
135.142/MS. Relator: Min. Jorge Mussi. Data de Publicacdo: DJe 04/10/2010; BRASIL. Superior Tribunal de
Justica (5. Turma). AgRg no Ag 1372909/MG. Relator: Min. Marco Aurélio Bellizze. Data de Julgamento:
16/04/2013; BRASIL. Superior Tribunal de Justica (6. Turma). AgRg no REsp 1519531/SP. Relator: Min.
Sebastido Reis Junior. Data de Julgamento: 23/06/2015. Data de Publicac¢do: 03/08/2015; BRASIL. Superior
Tribunal de Justica (5. Turma). AgRg no AREsp 1142400/SP. Relator: Min. Felix Fischer. Data de Julgamento:
15/03/2018. Data de Publicagdo: 27/03/2018.
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trabalho humano e na livre iniciativa.” (art. 170). Ao mesmo tempo em que estabelece essa

divisdo, o texto constitucional impde e, além disso, estimula a interacdo entre estas esferas.
Afinal, a promoc¢éo do desenvolvimento nacional é um dos objetivos da Republica (art. 3°, 11),
competindo ao Presidente da Republica, com o auxilio de seus Ministros, exercer a dire¢do
superior da administracéo federal (art. 84, 11), cabendo ao Estado fiscalizar, incentivar e planejar
a atividade econdmica, que deve incidir sobre o setor publico e influenciar o setor privado (art.
174); em algumas situacGes, é atribuicdo do Estado realizar diretamente a exploragdo da
atividade econdmica, e ndo somente regula-la (art. 173). Além disso, cabe ao Estado, por meio
de seus entes federativos — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios —, legislar sobre
matérias que repercutem no exercicio de atividades privadas (artigos 22 a 24).

Essa necessaria interacdo é limitada por regras previstas em diversos subsistemas
juridicos, inclusive pelo Direito Penal, que prescreve delitos que visam coibir determinados
comportamentos considerados especialmente nocivos, que podem se desenvolver no ambito
desta interrelacdo. Sdo exemplos destes crimes aqueles previstos no capitulo 11-B do Codigo
Penal, que abordam condutas praticadas nos processos licitatorios e de contratos
administrativos, bem como os dispostos no Decreto Lei n° 201/1967, que estabelece crimes
praticados por Prefeitos (art. 1°). Tambeém o s&o alguns dos tipos previstos no titulo do Codigo
Penal que trata dos crimes contra a administracao publica, como os delitos de corrupc¢éo passiva
(art. 317) e ativa (art. 333) e de advocacia administrativa (art. 321). Estes tutelam,
especialmente, os limites que devem ser observados para o exercicio de influéncia de agentes
privados sobre as condutas, comissivas ou omissivas, praticadas por funcionarios publicos,
relacionados ao cargo que exercem. A tomada de deciséo do funcionario publico, por exemplo,
ndo pode ser influenciada pelo recebimento de vantagens indevidas (art. 317, caput e paragrafo
primeiro), ou ainda que ndo exista uma contrapartida ilicita, essa influéncia ndo pode conduzir
o funcionério a infringir deveres funcionais relacionados a ato de seu oficio (art. 317, paragrafo
segundo).

O julgamento do caso Collor exp6e as dificuldade de definicdo, em sentido juridico-
penal, dos limites para o exercicio de influéncia de agentes privados sobre funcionarios publicos
em geral, mas especialmente sobre aqueles que desempenham funcbes dotadas de ampla
discricionariedade. Esse problema € acentuado no ambito da atividade politica, porque aqueles
gue concorrem a mandatos eletivos podem ser financiados, em suas campanhas eleitorais, por
particulares (artigos 20 e 23 da Lei n® 9.504/1997), no caso, pessoas fisicas (e ndo mais pessoas
juridicas, apds as modificagdes introduzidas pela Lei n® 13.165/2015).

Trés varigveis impactam na configuracdo do delito de corrupgédo passiva, na forma do
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caput, relacionadas, respectivamente, aos inputs que podem ser proporcionados pelo agente

privado (quid), utilizados para exercer influéncia sobre o agente publico, aos potenciais outputs
proporcionados pelo funcionério publico, que venham a beneficiar o agente privado (quo), e
aos termos do ajuste ilicito pactuado entre os agentes publico e privado (quid pro quo): (1)
Quais vantagens solicitadas, aceitas ou recebidas podem ser consideradas indevidas?; (2) Qual
deve ser a relagdo entre a conduta objeto de mercancia pelo funcionério publico e as funcbes
por ele desempenhadas em razdo de seu cargo?; e quanto as condicBes de realizacdo de um
pacto ilicito: (3.1) Quando deve ser estabelecida a relacdo entre a vantagem indevida e a conduta
a ser praticada ou omitida por funcionario publico?; e para 0s casos em que o0 recebimento da
vantagem precede a pratica ou omissdo da conduta objeto de venalidade (corrupgédo
antecedente): (3.2) Qual deve ser o grau de determinacdo da conduta mercadejada no momento
da pactuacéo?

No julgamento da Acéo Penal 307, concentrou-se a analise sobre o segundo elemento,
entendendo-se que a conduta objeto de venalidade deve-se encontrar no @mbito de atribuicoes
legais do agente publico. Os demais aspectos foram analisados com menor detalhamento,
enunciando-se, para a corrente vencedora, que o ato de oficio mercadejado deve ser definido
no momento da pactuacao ilicita, o qual deve, a este tempo, estar especificamente determinado.
Ou seja, o vinculo entre a vantagem indevida e o ato de oficio deve ser preciso, caracterizando
uma relacdo estatica; portanto, este nexo ndo poderia ser indeterminado, 0 que representaria

uma relacéo dinamica.

2.4 CARACTERISTICAS DA POLITICA BRASILEIRA DE COMBATE A CORRUPCAO
NO SECULO XXI

Os anos 1990 foram marcados pela desintegracdo da Unido Soviética e o fim da Guerra
Fria, da qual os Estados Unidos da América (EUA) emergiu como vitorioso. A hegemonia
global, que até entdo era dividida entre as esferas de influéncia das duas superpoténcias, passou
a ser exercida unilateralmente pelo pais americano. Era prevalente o ideario neoliberal, um
sistema de valores filosoficos, econémicos e politicos que, apés ter sido gestado ao longo
daquele século, alcancou o poder central dos EUA e da Inglaterra nos anos 1980, em sucessao
a crise inflacionaria caracteristica da década precedente. Com o fim da dualidade geopolitica e
a intensificacdo do processo de globalizagdo, as praticas e valores neoliberais passam a ser

recomendados para outros Estados, especialmente enquanto diretrizes de politica econdmica e
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institucional (“Consenso de Washington”)*®, cuja internalizagio assegurava a estes paises

acesso a crédito externo, proporcionada por institui¢des financeiras como o Fundo Monetario
Internacional (FMI) e o Banco Mundial. A adocdo destas recomendagdes era indispensavel a
concessdo e refinanciamento destes empréstimos*®, que também foram tomados pelo Brasil
naquele periodo. No campo econémico, o sistema de valores neoliberais se constituia a partir
da crenca de que somente as forcas de mercado eram capazes de conduzir as nagdes ao
desenvolvimento; nesta l6gica, maior seria o crescimento, quanto menor fosse a intervencdo do
Estado na ordem econdmica. Pregava-se, assim, a necessidade de reducdo do corpo burocratico
do Estado, a privatizagdo de empresas estatais, a alienacdo de a¢Oes de sociedades de economia
mista, o abandono de politicas comerciais setorizadas, como também das politicas industriais.
No campo da politica fiscal, defendia-se o paradigma da austeridade, materializada na busca
pelo alcance de superavits primarios, ainda que as custas da promocao de politicas sociais
relevantes. Em suma, ao Estado se atribuiu a consecucao de apenas algumas atividades proprias
de sua esséncia, como a politica de justica e seguranca. De protagonista do processo de
modernizacdo, entre 1930 e 1980, o Estado passou a ser enxergado como um empecilho a
consecucéo deste fim, 46!

Esta mudancga de paradigmas alterou profundamente a ideia sobre a corrupgéo e,
consequentemente, as respostas que se propunham a este fenémeno. Tais recortes estdo bem

demarcados na literatura sobre o tema.
2.4.1 Mudancas de paradigma: as discussdes sobre o fenémeno da corrupcéo (1964-2000)
Uma primeira etapa de estudos tedricos sobre a corrupgéo surge no comecgo dos anos

1960, promovida especialmente por sociélogos, internacionalistas e economistas, que

investigavam as relagdes entre desenvolvimento econdmico*®? e corrupgéo, notadamente em

459 MASCARO, Alysson Leandro. Crise e golpe. Sdo Paulo: Boitempo, 2018. p. 55.

460 | EDENEVA, Alena. A Critique of the Global Corruption “Paradigm”. In: KUBIK, Jan; LINCH, Amy (Eds.).
Post-communism from within: social justice, mobilization, and hegemony. New York: New York University
Press, 2013. p. 297.

461 por todos, v. HARVEY, David. A brief history of neoliberalism. New York: Oxford University Press, 2005;
DARDOT, Pierre; LAVAL, Christian. A nova razdo do mundo: ensaio sobre a sociedade neoliberal. Sdo Paulo:
Boitempo, 2016.

462 O surgimento da “economia do desenvolvimento” estd diretamente vinculado as tentativas de emancipagio
politica e econémica surgidas no processo de descolonizacdo e ascensdo de uma retdrica nacionalista e anti-
imperialista nos paises subdesenvolvidos, nos quais “o exemplo da rapida industrializagdo da econdmica soviética
exercia uma poderosa atragdo”, de modo que era necessario aos economistas ortodoxos a formulag@o de teorias
que propugnassem “alguma forma de industrializa¢do planejada, forcada, que pudesse dar esperancas de elevagao
dos padr@es de vida as economias do Terceiro Mundo, assegurando que esses paises conservassem as instituicdes
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paises subdesenvolvidos da América Latina e Leste Asiatico. Sua inquietacdo central era

discutir se ela era benéfica ou contraproducente ao processo de modernizagdo.*®® Tratava-se de
um grupo de autores heterogéneos, cujas filiagdes politicas ocupavam todo o espectro
ideoldgico. ¢4

Em geral, entendia-se que a corrupgdo era um comportamento socialmente danoso,
mas que em especificas situacdes poderia gerar efeitos benéficos, associados a superacdo de
entraves burocraticos. Para Nathaniel Leff, por exemplo, a corrupcéo poderia reduzir incertezas
nas relagdes publico-privadas, incrementar a eficiéncia, por meio do direcionamento da politica
publica, e aumentar o investimento e a inovacdo.*®® Apesar destas consideragdes, todos 0s
autores sublinhavam que o fendmeno era, precipuamente, negativo, como Joseph Nye, que
apontava como alguns desses fatores a perda de recursos e investimentos estrangeiros, as
distorcOes na alocacéo de recursos (contrapondo-se a Leff), a perda de legitimidade do governo,
a instabilidade politica, a possibilidade de que o excesso de corrupcdo desse azo a revolugoes
sociais e golpes militares e a reducdo da capacidade administrativa do governo.*%®

Samuel Huntington, o mais citado destes autores, pressupunha que a corrupgéo era
“[...] uma medida da auséncia de institucionalizagdo politica eficiente [...]”*®’, 0 que apontava
sua incompatibilidade para o desenvolvimento politico ante a debilitacdo que causava a
burocracia. Assim, naqueles paises, a condenacao da corrupcdo corresponderia, em verdade, a
critica ao atraso. Em um excerto muito difundido, afirmava em trés hipdteses que, em
sociedades tradicionais, em tese incorruptiveis, “[...] uma certa dose de corrup¢do é um
lubrificante 6timo para acelerar a caminhada para a modernizagao [...]”, em sociedades mais
desenvolvidas, mas pouco corruptas, “um pouco de corrup¢do” seria até benéfico, mas

sociedades onde essas praticas estivessem muito difundidas, “mais corrupcao” somente

juridicas, econémicas e governamentais que garantissem investimentos seguros, lucrativos para as grandes
empresas do mundo industrializado capitalista.” Cf. HUNT, Emery Kay.; LAUTZENHEISER, Mark. Historia do
pensamento econémico. 3. ed. Tradugdo de André Arruda Villela. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013. p. 409-410.
463 |_EFF, Nathaniel. Economic Development through bureaucratic corruption. American Behavioral Scientist,
v. 8,n. 3, 1964. p. 8-11.

464 por exemplo, Samuel Huntington era um conservador e importante quadro do Partido Republicano, cujas ideias
influenciaram os governos militares no Brasil; Joseph Nye, um liberal, vinculado ao Partido Democrata e
posteriormente ao governo Clinton; Colin Leys, um economista marxista; John C. Scott, era antropdlogo e
vinculado a causa anticoloniais.

465 | EFF, Nathaniel. Economic Development through bureaucratic corruption. American Behavioral Scientist,
v. 8,n. 3, 1964. p. 9-11.

466 NYE, Joseph. Corruption and political development: a cost-benefit analysis. The American Political Science
Review, v. 61, n. 2, 1967. p. 421-432.

467 HUNTINGTON, Samuel. A ordem politica nas sociedades em mudanca. Tradugdo de Pinheiro de Lemos,
revisdo técnica de Renato Raul Boschi. Rio de Janeiro: Forense-Universitaria; Sdo Paulo: Editora da Universidade
de S&o Paulo, 1975 [1968]. p. 72.
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agravaria os seus maleficios.*®® Na mesma direcdo, para Nye, como regra geral, 0s custos da
corrupcao superardo os seus beneficios em paises subdesenvolvidos.*6°

Divergéncias a parte, estes autores eram unissonos quanto a necessidade de que o
fendmeno da corrupgéo fosse analisado por lentes objetivas, superando as visdes moralistas*’°,
culturalistas*’* e de matiz religiosa (venalidade enquanto profanagao, heresia, dizia Leff*’?) que,
até aquele momento, dominavam o discurso sobre o tema. Em outra vertente, Leys, criticava 0s
estudos comparativos entre padrfes morais identificados em nacbes desenvolvidas e em
sociedades tradicionais, as quais apresentavam um viés colonialista sobre o problema, a medida
em que, mediante estes paralelismos, buscavam ensinar a0 mundo subdesenvolvido qual o
padrdo adequado de moralidade publica, manifestando um sentimento colonialista de
superioridade moral.*”®

Utilizavam como fontes de pesquisa estudos antropologicos, relatos historicos
comparativos e dados econdmicos.*’* Ressaltando a historicidade do fendmeno, James C. Scott,
jano inicio dos anos 1970, indicou que os padrdes de corrupcao se relacionariam com o tipo do
sistema politico adotado e com as mudangas socioecondmicas, uma vez que, embora cada
padrédo de corrupgéo seja unico em dado tempo e lugar, ela poderia refletir, em maior ou menor

grau, experiéncias de outros paises em momentos distintos.*”> Essa diversidade de fontes,

468 HUNTINGTON, Samuel. A ordem politica nas sociedades em mudanca. Tradugdo de Pinheiro de Lemos,
revisdo técnica de Renato Raul Boschi. Rio de Janeiro: Forense-Universitaria; Sdo Paulo: Editora da Universidade
de Séo Paulo, 1975 [1968]. p. 82.

469 NYE, Joseph. Corruption and political development: a cost-benefit analysis. The American Political Science
Review, v. 61, n. 2, 1967. p. 427.

470 Nesse sentido, para Nye: “Corruption in developing countries is too important a phenomenon to be left to
moralists.” (Ibidem, p. 217). Em igual direcdo, v. LEYS, Colin. What is the problem about corruption? The
Journal of Modern African Studies, v. 3, n. 2, 1965. p. 215-217; HUNTINGTON, op. cit., p. 75-76.

471 Sobre a relagdo entre e corrupgio e cultura, em paises subdesenvolvidos, Huntington afirma: “A adesAo inicial
a valores modernos por um grupo num pais em transicdo assume frequentemente uma forma extrema. Os ideais
de honestidade, probidade, universalismo e mérito muito vezes tornam-se tdo exacerbados que individuos e grupos
passam a condenar, na sua prépria sociedade, como corruptas praticas que sao aceitas como normais e até mesmo
legitimas em sociedades mais modernas.” (HUNTINGTON, Samuel. A ordem politica nas sociedades em
mudanca. Tradugdo de Pinheiro de Lemos, revisdo técnica de Renato Raul Boschi. Rio de Janeiro: Forense-
Universitaria; S&o Paulo: Editora da Universidade de S&o Paulo, 1975 [1968]. p. 75).

472 |LEFF, Nathaniel. Economic Development Through Bureaucratic Corruption. American Behavioral Scientist,
v. 8,n.3,1964. p. 9.

473 LEYS, Colin. What is the problem about corruption? The Journal of Modern African Studies, v. 3, n. 2,
1965. p. 217.

474 Para exemplos sucessivos das trés hipoteses, v. SCOTT, James C. Comparative political corruption. New
Jersey: Prentice-Hall, 1972. p. 7-19; LEY'S, Colin. What is the problem about corruption? The Journal of Modern
African Studies, v. 3, n. 2, 1965. p. 226-227; HUNTINGTON, op. cit., p. 72-79.

475 SCOTT, op. cit., p. 3. Nesta direcdo, Leys apontava que as da elite britanica no inicio do século XIX, vistas
hoje como corruptas, aquele tempo ndo eram assim consideradas, e que houve uma fase de transi¢do na qual tais
préticas passaram a ser vistas como corruptas (LEYS, op. cit., p. 226-227)
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prépria do campo das ciéncias sociais, cairia em desuso nas décadas seguintes com a

hegemonizagdo de métodos econométricos e a supressdo das pesquisas historicas.

Alguns desses autores deixavam claras as preocupagdes concretas que 0s orientavam,
como Leff e Huntington, que se debrucavam sobre o problema das interages corruptas por
empresarios estrangeiros junto a funcionarios publicos de paises subdesenvolvidos. Assim, para
Leff, o0 combate a corrup¢do seria uma forma da elite governante desses paises em impedir ou
controlar o acesso de setores desarticulados, como estes empresarios, as decisdes plblicas.*’
Huntington, menos otimista, sublinhava que a atuacdo de empresas estrangeiras em paises em
modernizacdo tenderia a aumentar a corrupcéo, porque estes empresarios ndo teriam escrupulos
em violar as normas locais.*”’

Em sintese, para estes autores, o debate sobre as causas e consequéncias da corrupgao
ndo deveriam obstruir reflexdes sobre temas que, de seu ponto de vista, eram mais relevantes,
como as questdes econdmicas associadas ao desenvolvimento*’®. Nesse cenario, diz
Huntington, seriam contraproducentes as teses que identificam a corrupg¢éo com a politica, pois
“essa mentalidade anticorrup¢do fanatica produz efeitos finais semelhantes aos da propria
corrup¢ao”, por negarem a autonomia da politica, haja vista que uma (anticorrupg¢ao) “substitui
os valores politicos pelos técnicos”, enquanto outra (corrup¢ao) “substitui os objetivos publicos
pelos particulares”.*"®

Essa abordagem foi perdendo forca a medida em que se alterou o consenso global pela
busca do desenvolvimento a partir do Estado, em meados dos anos 1970, iniciando-se um
periodo de transicao nas pesquisas sobre o tema, em que a economia ganhou paulatinamente o
papel de ciéncia reitora sobre a discussdo. Esse periodo, que se estende aproximadamente de
1975 a 1995, é marcado pelas influentes contribuicbes de Edward Banfield, Susan Rose-
Ackerman e Robert Klitgaard. Ainda se verificava, todavia, a influéncia de outras areas do
conhecimento, como a ciéncia politica, e de outros métodos de pesquisa, como os estudos de
casos de experiéncias de controle da corrupcédo. Essa abordagem multifacetada perdera espaco,

nos anos 1990, para as pesquisas quantitativas eminentemente econométricas. 4

476 LEYS, Colin. What is the problem about corruption? The Journal of Modern African Studies, v. 3, n. 2,
1965. p. 9.

4T HUNTINGTON, Samuel. A ordem politica nas sociedades em mudanca. Tradugdo de Pinheiro de Lemos,
revisdo técnica de Renato Raul Boschi. Rio de Janeiro: Forense-Universitaria; Sdo Paulo: Editora da Universidade
de S&o Paulo, 1975 [1968]. p. 80.

478 LEFF, op. cit., p. 14.

479 HUNTINGTON, op. cit., p. 76.

480 Em sentido critico & hegemonizagéo das pesquisas quantitativas pelo “mainstream” tedrico das ciéncias sociais
dos anos 1990, v. VERGARA, Camila. Systemic corruption: constitutional ideas for an anti-oligarch republic.
New Jersey: Princeton, 2020. p. 13-14.
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E de Banfield a formulagdo da teoria “principal-agent”, que desenhou para aplicacio

tanto a organizagdes privadas como publicas. Ela é definida pela relacdo de representacdo de
interesses outorgada por alguém (principal) a um agente (agent), que tem o dever de agir em
acordo com as vontades do principal. Se o agent trai a confianca de seu representante, ele é
pessoalmente corrupto; se mediante isto viola uma lei, é legalmente corrupto. No exercicio
desta representacdo, 0 agent sempre atuara com um certo grau de discricionariedade. Ele agira
concretamente com maior discricionariedade & medida em que os interesses do principal
exercam menos influéncia sobre ele.*®! Os agentes governamentais sempre teriam um grau
expressivo de discricionariedade, pois seria dificil a identificacdo de seus objetivos, porque eles
eram, em muitas situacdes, vagos, ambiguos e contraditorios.*®? O autor abordava o tema por
um viés objetivo, privando-se de condenar ou fazer apologia ao fendmeno*®3, de modo que
buscou a sistematizacdo de critérios capazes de apontar as situacdes em que se poderia favorecer
a utilizacdo de préticas corruptas. Um homem inserido em seu tempo*®*, Banfield elencava o
“dramatico” aumento do escopo e da escala do governo como um dos fatores explicativos ao
incremento da corrupgao.*&

Susan Rose-Ackerman ira aproveitar o modelo agent-principal de Banfield,
restringindo sua analise ao poder publico, e centrando sua discussdo sobre os incentivos
estruturais & corrupgdo, buscando se afastar de discussdes afeitas & moralidade pessoal.*®
Assim, para ela, corruptos sdo 0s pagamentos feitos por um terceiro interessado em influenciar
a tomada de decisdes governamentais (agent), que ndo sdo conhecidos pelos superiores, e que
sdo definidos como ilegais.*®” A partir de uma analise orientada pela combinacdo de métodos
qualitativos e quantitativos, Rose-Ackerman criticara 0s autores da década precedente,
inseridos no marco tedrico das discussdes sobre modernizacdo, afirmando que a corrupgéo é
disfuncional, dispendiosa (por requerer custos para a manutencdo de segredos e despesas para

combaté-la), gerando uma desigualdade distributiva e, além disto, seria impossivel conté-la a

481 BANFIELD, Edward. Corruption as a Feature of Governmental Organization. Journal of Law and
Economics, v. 18, n. 3, 1975. p. 587-588.

482 1hidem, p. 595.

483 1hidem, p. 603.

484 Foi um importante quadro do Partido Republicano, tendo aconselhado os Presidentes Ford, Nixon e Ronald
Reagan. Seu discipulo James Q. Wilson formulou a teoria das janelas quebradas, de influente expressdo na
criminologia.

485 BANFIELD, op. cit., p. 603.

486 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption: a study in political economy. Nova lorque: Academic Press, 1978.
p. 5.

487 Sobre as restrigdes aos conceitos de corrupgdo centradas na ilegalidade, v. HEYWOOD, Paul (Ed.). Routledge
Handbook of Political Corruption. Nova York: Routledge, 2015.
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casos “desejaveis”, ante sua tendéncia de espraiamento.“®® A autora inaugurou um importante

campo de analise ao incluir em seu escopo de pesquisa as contribui¢des de campanha e 0s
lobbies de grupos de pressdo como formas de exercicio de influéncia.*3®

Em 1988, Robert Klitgaard publicou o influente Controlling Corruption, obra em
formato de manual que buscava orientar a elaboracdo de programas praticos de controle da
corrupgao, inspirado por experiéncias bem-sucedidas em Hong Kong e Singapura. Partia do
modelo Principal-Agent-Client, formulado a partir das contribui¢des de Banfield e Rose-
Ackerman, na qual o principal seria um burocrata de hierarquia superior, 0 agent um
subordinado e o cliente o “contribuinte”*®°, constituindo um modelo orientado pela economia,
para a verificacdo de incentivos e desincentivos a préaticas corruptas, diante de riscos (juridicos
e morais) a transposigdo de limites normativos e éticos.*** Seu foco, portanto, recaia sobre a
“corrupgdo burocratica” e nao sobre a corrupgdo politica, abordando-a por um Viés
individualista. Avaliando, em geral, as condigbes que propiciariam o aparecimento da
corrupgéo, apontou que o problema seria mais presente em paises em desenvolvimento, uma
vez que nestes, por exemplo, o Estado é grande, cumprindo diversas funcGes centrais que nos
paises desenvolvidos seriam exercidas pelo setor privado.*®? Klitgaard também traca algumas
consideragfes politico-criminais ao enfrentamento a corrupcéo, como avaliar a conveniéncia
na alteracdo do onus da prova, para atribuir ao funcionario o papel de provar sua inocéncia. 4%
A exposicdo midiatica dos acusados, com o deliberado objetivo de manchar sua reputacdo, €
uma das politicas que o autor considera adequada, pois ela incrementaria 0s riscos morais
associados a préticas corruptas.*®* Em artigo posterior, de 1991, Klitgaard defendeu que o “nivel
6timo” de corrupg¢ao ndo ¢ zero, porque as campanhas anticorrupg¢ao sao dispendiosas, de modo

(ue seus custos ndo podem superar os seus potenciais beneficios.**°

488 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption: a study in political economy. Nova lorque: Academic Press, 1978.
p. 7-8.

489 | bidem, p. 5.

490 Criticando o modelo principal-agent-client, Mark Philip apontou: “If we assume that people act self-
interestedly and think of politics as a realm in which the interests of those holding public office are potentially
divergent from the interests of the public at large, then we produce an explanation of corrupt behaviour by reference
to the conditions under which self-interest can be pursued by public office holders with impunity. Probity in public
office, then, is explained by the absence of monopoly and discretion and the existence of high levels of account
ability —that is, we get probity when the principal-agent problem is diminished to zero, since behaviour is rendered
observable.” PHILIP, Mark. The definition of political corruption. In: HEYWOOD, Paul (Ed.). Routledge
Handbook of Political Corruption. Nova York: Routledge, 2015. p. 18.

491 KLITGAARD, Robert. Controlling Corruption. Los Angeles: University of California Press, 1988. p. 69.
492 1hidem, p. 10.

493 1hidem, p. 86.

494 1bidem, p. 98.

49 1dem. Political corruption: strategies for reform. Journal of Democracy, v. 2, n. 4, 1991. p. 86-100.
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Os trabalhos de Rose-Ackerman e Klitgaard, constituidos a partir modelo principal-

agent-client e sua consequente busca por reduzir a discricionariedade dos tomadores de decisdo,
serdo a base tedrica do consenso neoliberal contra a corrupcdo que se moldaria na segunda
metade dos anos 1990.%°® Deste momento em diante, as pesquisas se concentrardo, a partir de
métodos econométricos, em identificar correlacGes entre variaveis de mensuracdo da corrup¢do
(especialmente os indices da Transparéncia Internacional) com indicadores socioeconémicos e
institucionais. Os principais trabalhos foram produzidos por funcionarios ou pesquisadores
vinculados a instituices financeiras internacionais, como o Fundo Monetario Internacional
(FMTI) e o Bando Mundial.

O pioneiro artigo Corrution and Growth de Paulo Mauro, executivo do FMI,
representou este ponto de viragem.*®’ Partindo do paradigma da nova economia institucional,
desenvolvida por Douglas North, o autor buscou identificar correlagdes entre indices
institucionais (como corrupcdo e eficiéncia judiciaria) com indicadores de desenvolvimento
econémico. Dentre suas principais conclusdes estavam as de que a corrup¢do diminui o
investimento privado e reduz o crescimento econdémico e que € a eficiéncia burocratica que leva
ao incremento destes indicadores. %

Trés trabalhos posteriores, de Vito Tanzi, Shang-Jin Wei e Abert Ades/Rafael Di Tella
irdo explorar as relagdes entre corrupgéo, discricionariedade decisoria e modelos de Estado, a

partir do conceito de rent-seeking (“extragdo de renda”)*®, que correlaciona a

4% KROEZE, Ronald. The rediscovery of corruption in western democracies. In: MENDILOW, Jonathan; PELEG,
Ilan (Eds.). Corruption and Governmental Legitimacy: A Twenty-First Century Perspective. Laham: Lexington
Books, 2016. p. 27.

497 TREISMAN, Daniel. What have we learned about the causes of corruption from ten years of cross-national
empirical research? Annual Review of Political Science, 2007. p. 212; SVENSSON, Jakob. Eight Questions
about Corruption. Journal of Economic Perspectives, v. 19, n. 3, 2005. p. 38.

498 MAURO, Paulo. Corruption and Growth. The Quarterly Journal of Economics, v. 110, n. 3, 1995. p. 695-
705. Em avaliagdo a pesquisa de Paulo Mauro e néo identificando correlacdo entre crescimento e corrupcéo, V.
MENDEZ, Fabio; SEPULVEDA, Facundo. Corruption, growth and political regimes: Cross country evidence.
European Journal of Political Economy, v. 22, n. 1, 2006. p. 96; SVENSSON, Jakob. Eight Questions about
Corruption. Journal of Economic Perspectives, v. 19, n. 3, 2005. p. 39. Também néo identificando esta
correlagdo, em pesquisa circunscrita ao leste asitico, v. HUANG, Chiung-Ju. Is corruption bad for economic
growth? Evidence from Asia-Pacific countries. The North American Journal of Economics and Finance, v. 35,
2016. p. 247-256. Sobre o0s problemas dos indices de percepcédo da corrup¢do, v. TREISMAN, Daniel. What have
we learned about the causes of corruption from ten years of cross-national empirical research? Annual Review of
Political Science, 2007. p. 211-244.

499 Vito Tanzi, sobre o tema: “As already mentioned, in a corrupt environment, able individuals allocate their
energies to rent seeking and to corrupt practices and not to productive activities. In some cases, the resulting
activities have a negative value added.” Cf. TANZI, Vito. Corruption around the world: causes, consequences,
scope and cures. IMF Working Paper. Washington: International Monetary Fund, 1998. p. 33. No Brasil, se
filiando a esta corrente de pensamento e defendendo a “reducdo da burocracia” como resposta, v. SILVA, Marcos
Fernandes G. da Silva. Corrupcio e desempenho econdmico. In: FUNDACAO KONRAD ADENAUER.
Cadernos Adenauer 10: Os custos da corrupcdo. Sdo Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer, 2000. p. 63-78. Para
uma critica ao conceito de rent-seeking, v. BERCOVICI, Gilberto. “O direito constitucional passa, o direito
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discricionariedade do funcionario publico a possibilidade de obtencdo de valores para

finalidades pessoais. O objetivo dos trabalhos é, assim, identificar onde se concentrariam essas
oportunidades para rent-seeking no Estado, a fim de propor mudancas em sua estrutura
burocratica. Algumas destas areas identificadas como propensas a corrup¢do estariam em
regulacdes e autorizacOes, regras especiais no sistema tributario, compras publicas, subsidios,
decisdes urbanisticas, licencas ambientais, no financiamento de partidos, em projetos de
investimento®®, nas politicas industriais e tarifarias®® e na exploracéo de produtos naturais,
como petrdleo, gas e minérios.>*? Assim, a corrupgio floresceria nos “labirintos governamentais
regulatorios”, que criariam oportunidades para a extragio de rendas.’®

Analisando especificamente o setor de exploracdo de petrdleo, Ades e Di Tella
avaliaram que, quanto menor a concorréncia econdémica, maior seria a corrupgao, o que se
verificaria nos paises que adotavam politicas protecionistas nestes mercados; em contrapartida,
a concorréncia de empresas domésticas com outras internacionais reduziria as oportunidades
de corrupgdo.>® Para Wei, paises com politicas industriais mais ativas teriam maiores indices
de corrupcio.®® Frente a este cenario, como o crescimento da corrupgdo estaria intimamente
vinculado com o aumento da participacdo do Estado na economia, Tanzi argumenta que a luta
contra a corrupgdo esta intimamente vinculada a reforma do Estado, pois ndo seria possivel
reduzir a corrupcdo sem modificar a sua forma de operacio.>®® As solugbes passariam, deste
modo, por propostas de desburocratizagdo, desregulamentacdo, enxugamento da maquina
publica, privatizacdes, liberalizacdo comercial e desincentivo a politica industrial e de oferta de
subsidios.>” Em uma considera¢do mais ampla, Tanzi aponta que a desilusdo das populacdes
de alguns paises em transicdo e outros em desenvolvimento ndo poderia ser creditada as
instituicdes de mercado e ao processo democratico, mas a “corrupcao desenfreada” que

prevaleceria nestes paises.®%®

administrativo permanece”: a persisténcia da estrutura administrativa de 1967. In: TELES, Edson; SAFATLE,
Vladimir (Orgs.). O que resta da ditadura. Sdo Paulo: Boitempo, 2010. p. 88-89.

00 TANZI, op. cit., p. 10.

%01 WEI, Shang-Jin. Corruption in economic development: Beneficial grease, minor annoyance, or major obstacle?
Policy Research Working Paper 2048, World Bank, 1999. p. 17-18.

502 ADES, Alberto; DI TELLA, Rafael. Rents, Competition, and Corruption. The American Economic Review,
v. 89, n. 4, 1999. p. 992.

503 WEL, op. cit., p. 17-18.

04 ADES; DI TELLA, op. cit., p. 992.

505 WEL, op. cit., p. 18.

506 TANZI, Vito. Corruption around the world: causes, consequences, scope and cures. IMF Working Paper.
Washington: International Monetary Fund, 1998. p. 34.

507 WEI, Shang-Jin. Corruption in economic development: Beneficial grease, minor annoyance, or major obstacle?
Policy Research Working Paper 2048, World Bank, 1999. p. 18,

508 TANZI, op. cit., p. 33.
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Na mesma direcdo, Kaufmann e Siegelbaum, em estudo sobre os processos de

privatizagdo de empresas publicas no curso nos anos 1990, irdo argumentar que, de fato,
existiria uma correlagdo entre privatizagdes e redugdo da corrupcéo, por meio da supresséo das
oportunidades de extracdo de renda (rent-seeking), embora reconhegam que parte expressiva
destas privatizagOes foi realizada sem transparéncia e competividade. 1sso, no entanto, nao
significaria que as privatizagdes seriam ruins, porque mesmo as que Se realizaram em
“encarnagdes relativamente corruptas” contribuirdo, no longo prazo, para a constru¢do de um
sistema econdmico menos corrupto, mais livre e democratico. As privatizagfes, assim,
deveriam continuar, embora com modificacfes de seus métodos para assegurar uma reducao da
corrupcao no futuro. O rechago dos autores as privatizacdes se limitava a forma de sua
consecucdo, uma vez que, por menos transparente que elas tivessem sido, seria melhor a
privatizacdo que sua auséncia.>%

Portanto, foi neste contexto em que circulou o debate de ideias sobre o fenémeno da
corrupcgdo. Observou-se a gradual transicdo do paradigma modernizante para o neoliberal. Em
outros termos, do Estado como promotor do desenvolvimento econémico, para o Estado
enquanto refreador deste processo. Assim, a corrupcao ganhou centralidade, como nunca, na
construcdo de uma Vvisdo sobre a estrutura do Estado e as func¢des que Ihe cabiam desempenhar.
Corrupcdo e crescimento econdmico seriam variaveis inversamente correlacionadas e as
explicacdes do atraso dos paises periféricos seriam creditadas a este fendmeno, nublando a
observacdo de outras causas e fatores. A abordagem do tema seria focada no individuo, tanto a
partir da teoria principal-agent-client, como a partir do conceito de rent-seeking®°, que foram
amalgamadas pelos autores citados ha pouco. Fendbmenos estruturais relacionados a qualidade
da democracia e a capacidade do Estado em se desenvolver soberanamente, ao passo em que
prové bens e servicos a sociedade, foram limados desta discussdo. A Unica resposta possivel
que derivava destas formulagdes era a necessidade de reducgdo das areas de atuagdo do Estado®!!
e de seu corpo burocratico®?, para que se conferisse as empresas ampla liberdade de

concorréncia e aos capitais livre circulacéo.

09 KAUFMANN, Daniel; SIEGELBAUM, Paul. Privatization and Corruption in Transition Economies. Journal
of International Affairs, v. 50, n. 2 (Privatization: Political and Economic Challenges), 1997. p. 456-458.

510 Esses conceitos, para Mark Philip, se aproximam da sugestdo de que a politica é uma forca inevitavelmente
corrupta. Cf. PHILIP, Mark. The definition of political corruption. In: HEYWOOD, Paul (Ed.). Routledge
Handbook of Political Corruption. Nova York: Routledge, 2015. p. 19.

11 Em alinhamento a estas propostas, v. ROSE-ACKERMAN, Susan. Democracy and ‘grand’ corruption.
International Social Science Journal, v. 48, n. 149, 1996. p. 372.

12 Cf. SANTOS, Wanderley Guilherme dos. O ex-Leviatd brasileiro: do voto disperso ao clientelismo
concentrado. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2006.
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Os autores de viés modernizante, com seus erros e acertos, passaram a ser

estigmatizados no debate publico como apologistas a corrupgao, o que, como se verificou, ndo
corresponde a realidade. Seu campo de visdo partia, em certa medida, de preocupacbes
verificadas nos paises em desenvolvimento e tinham capacidade critica sobre importantes tracos
do discurso contra a corrupcdo ja vigentes naquele periodo, como o moralismo, a demonizacéao
da politica e o colonialismo. Por evidente, eram autores inseridos em seu tempo, de modo que
0 olhar sobre seus textos deve considerar o debate de ideias e os paradigmas entdo vigentes.
Todo o prisma de analise fundamentado nas ciéncias humanas, que buscava enxergar o
fenbmeno a partir das sinteses desses fatores, perdeu espaco para as técnicas econométricas, em
pesquisas desenvolvidas por economistas vinculadas a instituicdes interessadas®® nos projetos
de reducéo do Estado, liberalizagdo econdmica e austeridade fiscal.

De fato, ndo ha problema no fomento do pesquisas por entidades interessadas. O reves
estd em toma-las como produto de uma formulagdo neutra, despida de interesses e pressupostos
ideologicos. Foi a partir destas concepcdes, fundamentadas em pesquisas desta origem e
natureza, que se desenhou o processo de internacionalizacdo da producdo normativa em matéria
de corrupcdo, a qual foi paulatinamente integrada — em suas regras e, até de modo mais
importante, em seus valores —, ao plano nacional, por meio da ratificacdo de tratados e acordos
e da participacdo do pais em espacos supranacionais de debates e deliberacfes, que visavam
conformar as instituicbes e praticas nacionais aqueles paradigmas. Importou-se, assim,
paradigmas de uma politica (e de uma retdrica) anticorrupcdo construidas por instituicdes
decisivas a operacdo de praticas e valores neoliberais. Estas diretrizes foram internalizadas sem
maior oposicdo, sob a expectativa de que pudessem contribuir para o refreamento da corrupcao

no Brasil. Antes cabe tratar da internacionalizacdo deste paradigma.

2.4.2 A Internacionalizacdo do Combate a Corrupc¢ao

Tendéncias internacionalizantes no combate a corrupcdo ja eram verificadas héa
algumas décadas. Em 1977, os Estados Unidos editou o Foreign Corrupt Practices Act (FCPA)
criminalizando as préaticas de suborno e trafico de influéncia em transacdes comerciais

internacionais, na esteira da investigacdo de casos de corrupcdo®!* (“Lockheed” e “United

513 Sobre o papel do FMI e do Banco Mundial neste processo, v. HOUGH, Dan. Corruption, Anti-corruption
and governance. Palgrave Mcmillan, 2013. p. 27-29.

514 Sobre o escandalo Lockheed, vinculado a empresa de defesa aérea estadunidense, v. KROEZE, Ronald.
Lockheed (1977) and Flick (1981-1986). Anticorruption as a pragmatic practice in the Netherlands and Germany.
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Fruit”) em relagdes comerciais internacionais. Com a sua aprovagdo, os Estados Unidos

pressionaram a Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) para
que legislacBes analogas fossem adotadas por outros paises, uma vez que as empresas
estadunidenses receavam perder competitividade internacional no contexto da Guerra Fria.>!®
O tema foi, entdo, levado a Organizacdo das Na¢des Unidas (ONU), que hesitou, por quase
duas décadas, em ratificar o seu contetido.>'® Os demais paises também n&o aceitaram criar leis
semelhantes. Na prética, o0 FCPA foi muito pouco aplicado nos anos 1970 e 1980.%/

Isso mudou nos anos 1990, na esteira do paradigma neoliberal de enfrentamento a
corrupgdo. Em 1993, foi fundada a Transparéncia Internacional (T1) por Peter Eigen, antigo
diretor do Banco Mundial, e em 1995 lancado o Corruption Perception Index (CPI), um indice
de mensuragdo da corrupcéo baseado em sua percepcao, que influenciou a sociedade civil e as
organizagdes internacionais, tornando a Tl uma instituicdo moralmente respeitada.®® E nesse
contexto que se renovam o0s esforcos para criminalizacdo da corrupcdo em transacdes
internacionais. Os marcos importantes nessa transicdo foram o discurso de James Wolfensohn,
presidente do Banco Mundial (1996)%°, e a Convengdo da OCDE Contra o Suborno
Transnacional (1997). As discussdes também se desenvolveram em outras instituicoes
multilaterais, levando a edi¢do de cinco convengdes de enfrentamento a corrupcao entre 1996
e 2003, sendo a Convencdo das Nacgdes Unidas contra a Corrupgdo (UNCAC, na sigla em

inglés) a mais importante destas.>?° Diante do esfacelamento do bloco soviético e consequente

In: KROEZE, Ronald; VITORIA, André; GELTNER, G (Eds.). Anticorruption in history: from antiquity to the
modern era. Oxford: Oxford University Press, 2018. p. 167-180.

515 MAROTO CALATAYUD, Manuel. Criminal Responsibility of Political Decision-Makers and Bribery-Related
Offences: A Brief Comparative Analysis of Some Prominent Aspects. In: ZIMMERMANN, Frank (Ed.).
Criminal Liability of Political Decision-Makers. A Comparative Perspective. Cham: Springer, 2017. p. 267;
GUTTERMAN, Ellen; LOHAUS, Mathis. What is the “anti-corruption” norm in global politics? In: KUBBE, Ina;
ENGELBERT, Annika (Eds.). Corruption and Norms: Why Informal Rules Matter. Cham: Palgrave Macmillan,
2018. p. 254.

516 KROEZE, op. cit., p. 25.

517 HOUGH, Dan. Corruption, Anti-corruption and governance. Palgrave Mcmillan, 2013. p. 25-26.

518 KROEZE, op. cit., p. 27.

519 Em 1996, James Wolfensohn, entdo Presidente do Banco Mundial, declarou na abertura do encontro anual da
entidade, demarcando as linhas de enfrentamento internacional da corrupgo a partir daquele momento: “If the
new compact is to succeed, we must tackle the issue of economic and financial efficiency. But we also need to
address transparency, accountability, and institutional capacity. And let's not mince words: we need to deal with
the cancer of corruption.” (WOLFENSOHN, James. People and development: annual meetings address by James
D. Wolfensohn, President (English). Presidential speech Washington, D.C: World Bank Group, 1996. Disponivel
em: https://bit.ly/35vrHKw. Acesso em: 01 ago. 2022).

520 No mesmo sentido v. SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo. Breves anotagGes sobre os crimes de corrupgéo
passiva e corrupcdo privada na legislagdo penal espanhola. In: PASCHOAL, Janaina Concei¢do; SILVEIRA,
Renato de Mello Jorge (Coord.). Livro homenagem a Miguel Reale Junior. Rio de Janeiro: LMJ Mundo
Juridico. 2014. p. 3.
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integracdo desses paises a economia global®?t, como também em raz&o da transicéo de diversos

paises latino-americanos e africanos & democracia, este conjunto de normas mostrava-se
consentaneo com a politica de neoliberalizagio das economias nacionais.??> Gerou-se, assim,
uma ‘“cascata de normas” de politicas anticorrupg¢do, que representam um modelo de
conformacéo de regras e diretrizes desta natureza a um programa politico-econémico de cunho
neoliberal, que, na critica de Ellen Gutterman e Mathis Lohaus, se limita a proposi¢do de
reformas que ndo desafiam atores poderosos ou problemas estruturais. >

Se a principio as discussdes centravam-se na repressado a atos indevidos praticados em
transag0es comerciais internacionais, estas ndo tardaram a se debrugar sobre condutas de
agentes publicos no plano interno as nagdes. Assim, tais instituicdes, como a ONU, organizaram
grupos de trabalho que visam ao acompanhamento da adogéo pelos Estados das recomendacgdes
tracadas na UNCAC, aferindo se estes estdo, efetivamente, internalizando tais programas em
seus ordenamentos juridicos. Houve forte presséo diplomatica e comercial para a internalizacédo
destas normas pelos Estados nacionais. Visando a homogeneizacédo da legislacdo anticorrupcao,
recomendou-se, por exemplo, a criminalizacdo do enriquecimento ilicito de funcionario
publico, a adocdo de determinados critérios de imputacéo penal, como a desnecessidade de que
a “vantagem indevida” nos crimes de corrupcao tenha natureza patrimonial, a possiblidade de
incriminagdo de “pagamentos de facilitagdo” (quando o agente privado busca estreitar lagos
junto ao funcionario) e a importancia de que os crimes de corrupcdo se estendam a
parlamentares.>?*

Estes instrumentos influenciaram o processo de incriminacdo de novas condutas,
contribuindo para a uniformizacéo da legislacdo criminal em alguns paises. E possivel citar, por

exemplo, as reformas na legislacdo dos tipos penais ocorridas em Portugal (Lei n.° 32/2010),

%21 Cf. LEDENEVA, Alena. A Critique of the Global Corruption “Paradigm”. In: KUBIK, Jan; LINCH, Amy
(Eds.). Post-communism from Within: Social Justice, Mobilization, and Hegemony. Nova lorque: New York
University Press, 2013. p. 297-298: “The corruption ‘paradigm’ predominant in the literature on post-communism
since the mid-1990s is the result of a process through which international organizations specified expectations of
governing standards and fostered and assessed their achievement.”

522 MAROTO CALATAYUD, Manuel. Criminal Responsibility of Political Decision-Makers and Bribery-Related
Offences: A Brief Comparative Analysis of Some Prominent Aspects. In: ZIMMERMANN, Frank (Ed.).
Criminal Liability of Political Decision-Makers. A Comparative Perspective. Cham: Springer, 2017. p. 266-
267; WARDE, Walfrido. O espetaculo da corrupgéo: como um sistema corrupto e 0 modo de combaté-lo estéo
destruindo o pais. Rio de Janeiro: Leya, 2018. p. 113.

523 GUTTERMAN, Ellen; LOHAUS, Mathis. What is the “anti-corruption” norm in global politics? In: KUBBE,
Ina; ENGELBERT, Annika (Eds.). Corruption and Norms: Why Informal Rules Matter. Cham: Palgrave
Macmillan, 2018. p. 244.

524 Conforme um dos relatérios de acompanhamento da implementacdo da UNCAC. UNITED NATIONS
CONVENTION AGAINST CORRUPTION. Implementation Review Group Fifth Session. Viena: UN, 2014.
Disponivel em: https://bit.ly/2FEaK5U. Acesso em: 14 set. 2020. p. 8-9.
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na Espanha (Ley Organica n® 5/2010)%%, na Italia (Legge n° 190/2012)°2° e na Alemanha (482

Emenda ao Codigo Penal/2014). Os trés primeiros paises modificaram substancialmente a
estrutura de todos os delitos de corrupcéo, realizando, dentre outras alteragdes, a incriminagéo
autdbnoma do recebimento de vantagens em razdo da funcdo ou de seu exercicio, sem a
necessidade de que tal vantagem se vincule ao agente publico por meio de um ato inserido em
suas atribuicbes funcionais.®?” A Alemanha, por sua vez, alterou o tipo de corrupcio de
parlamentares (8 108e StGB), expandindo seu ambito de incriminagdo visando atender a
recomendagtes da UNCAC.528

2.4.3 A Internalizagdo: reflexos na Politica Criminal Brasileira

No Brasil, o ponto de inflexdo da politica anticorrupcdo foi a ratificacdo e
internalizagdo da convencdo da OCDE, no ano 2000 (Decreto n°® 3.678/2000). A partir dai,
incrementou-se decisivamente a repressdo a corrupc¢do. No plano normativo foram ratificadas
e internalizadas outras convencdes internacionais de enfrentamento a corrupg&o®?°, criaram-se

novos tipos penais®°, ampliaram-se as penas dos crimes de corrupgdo passiva e corrupgao

525 Cf. SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo. Breves anotacdes sobre os crimes de corrupgéo passiva e
corrupgdo privada na legislacdo penal espanhola. In: PASCHOAL, Janaina Conceicdo; SILVEIRA, Renato de
Mello Jorge (Coord.). Livro homenagem a Miguel Reale Junior. Rio de Janeiro: LMJ Mundo Juridico. 2014. p.
5-11; SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a administracdo publica. S0 Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2018. p. 153-154.

526 Cf. VIGANO, Francesco. | delitti di corruzione pubblica nell'ordinamento italiano de lege lata e ferenda.
Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sdo Paulo, v. 25, n. 134, ago. 2017. p. 32 et seq.; MANES, Vittorio.
Corruzione senza tipicita. Rivista Italiana di Diritto e Procedura Penale, v. 61, n. 3, 2018.

527 Em Portugal, Art. 372 do Codigo Penal; na Espanha, art. 422 do Caédigo Penal, na Italia, art. 318 do Cédigo
Penal.

528 ZIMMERMANN, Frank. Criminal Liability of Political Decision-Makers in Germany. In: ZIMMERMANN,
Frank. (Ed.). Criminal Liability of Political Decision-Makers. A Comparative Perspective. Cham: Springer,
2017. p. 91-111. Sobre a resisténcia dos parlamentares alemdes a ratificacdo da UNCAC, que somente se deu em
2014: WOLF, Sebastian. Political Corruption as a Regulatory Problem in Germany. German Law Journal, v. 14,
n. 9, 2013. p. 1635. A respeito do contetido da reforma v. GRECO, Luis; TEIXEIRA, Adriano. Aproximacéo a
uma teoria da corrup¢do. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, S&o Paulo, v. 25, n. 134, ago. 2017. p. 160-
161. Uma modificacdo na legislacdo mais ampla ja havia ocorrido em 1997, abrangendo todos os funcionarios
publicos, com excecdo dos parlamentares, como descrito em WASSMER, Martin Paul. Tratamiento juridico-penal
de la corrupcidn politica y administrativa: Alemania. Revista Penal, Valencia, n. 3, jan. 1999. p. 123-127.

529 Convengdo Interamericana contra a Corrupcdo, adotada pela Organizagdo dos Estados Americanos — OEA
(internalizada através do Decreto n® 4.410/2002) e a Convencdo das Nagdes Unidas contra a Corrupgao
(internalizada através do Decreto n° 5.687/2006).

530 Os crimes de corrupcdo ativa em transacdo comercial internacional (art. 337-B do Codigo Penal) e trafico de
influéncia em transacdo comercial internacional (art. 337-C do Cdédigo Penal) foram inseridos no ordenamento
juridico nacional por meio da Lei n® 10.467/2002, com vistas a atender as recomendagdes contidas na Convencéo
sobre 0 Combate da Corrupcéo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transacfes Comerciais Internacionais,
proposta pela OCDE.
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ativa®!, modificaram-se os critérios para progressdo de regime em crimes cometidos contra a

administracdo pUblica®®?, foram alteradas as regras relativas a prescricdo®®, criaram-se novas
hipoGteses de inelegibilidade — em raz&o de julgamentos que podem ocorrer em tribunais de
segunda instancia — para crimes cometidos contra a administragdo ptblica®*, foram criadas a
lei para enfrentamento das organizagdes criminosas (Lei n° 12.840/2013), a Lei Anticorrupgéo
(Lei n° 12.846/2013) e a Lei “Anticrime”®®, dentre outras alteracdes empreendidas no
ordenamento juridico®3®.

A partir de 2003, no &mbito do Poder Executivo, foram envidados diversos esforgos
para 0 enfrentamento da corrupgdo e da criminalidade econdémica em geral. Nessa direcéo,
assegurou-se ampla autonomia ao Ministério Publico Federal, mediante a nomeagdo ao cargo
de Procurador-Geral da Republica do membro da carreira mais votado por seus pares, em
eleicdo interna. Fortaleceu-se a Policia Federal, com a destinacdo de mais verbas orgcamentarias
a instituicdo. Conferiu-se nova feigdo a Controladoria-Geral da Unido (CGU)*’ e foram criados
o Controle de Atividades Financeiras (COAF) e o Departamento de Recuperacdo de Ativos do
Ministério da Justica (DRCI/MJ)>3,

Criou-se, ainda, a Estratégia Nacional de Combate a Lavagem de Dinheiro (ENCLA),
uma rede de articulacdo inicialmente voltada a repressao aos crimes de lavagem de dinheiro,
mas que, em 2006, englobou em seu escopo o tema da corrupgdo, alterando seu nome para

ENCCLA. Esse grupo de trabalho permitiu a integracdo de diversos atores institucionais, dos

%31 Por meio da Lei n° 10.763/2003 aumentaram-se as penas dos crimes de corrupgéo passiva, caput, e corrupgao
ativa, caput, de 1 (um) a 8 (0ito) anos para 2 (dois) a 12 (doze) anos.

%32 Também na Lei n° 10.763/2003, acrescentando o § 4° ao art. 33 do Codigo Penal, em que se condiciona a
progressdo de regime, somente nos casos de crimes cometidos contra a administracdo publica, a reparacdo do dano
ou & devolugdo do produto do ilicito. Trata-se de norma penal de duvidosa constitucionalidade, haja vista que
impde a privacdo de liberdade em razdo de mero inadimplemento de obrigacdo patrimonial.

533 Através da Lei n° 12.234/2010, com fundamento no discurso de que a delinquéncia praticada pelos seguimentos
sociais hegemonicos ficaria impune.

534 Lei Complementar n° 135/2010, popularmente conhecida como “Lei da Ficha Limpa”, igualmente de duvidosa
constitucionalidade por possuir aparente conflito com a garantia constitucional de presuncéo de inocéncia (art. 5°,
LVII da Constituicdo Federal).

%35 Mediante a Lei n° 13.964/19. Em relagéo ao tipo de criminalidade tratada nesta pesquisa, as modificacGes
legislativas que incrementaram a repressdo penal parecem se limitar as alteracBes relacionadas a aspectos
patrimoniais penais, como as regras relativas a perda do produto ou proveito do crime (insercdo do art. 91-A no
Cadigo Penal) e 0 aumento da pena do crime de concussdo (art. 316, caput, do Cédigo Penal), de 2 (dois) a 8 (0ito)
anos para 2 (dois) a 12 (doze) anos.

536 Diversas outras proposicdes tramitam nas casas legislativas, com destaque para o projeto que criminaliza o
“caixa dois” eleitoral (PLS 1.865/2019). Sobre o tema, v. ANDRADE, Alfredo Ermirio de Aratjo; SANTOS, Luis
Henrique Pichini; RIECHELMANN JR., Marco Antonio. Corrupcéo politica e a proposta de criminalizagdo do
caixa dois eleitoral no Projeto “Anticrime”. Boletim IBCCrim, v. 27, n. 326, p. 6-8, jan. 2020.

537 A instituigdo antes se chamava Corregedoria-Geral da Unido e havia sido criada pela MPV n° 2.143-31, de
02.04.2001

538 Cf. HAGE, Jorge. O governo Lula e o combate a corrupgéo. Séo Paulo: Editora Fundagdo Perseu Abramo,
2010.
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trés poderes da Republica, do Ministério Publico e da sociedade civil, para formulacéo conjunta

de estratégias de enfrentamento a corrupgdo e a lavagem de dinheiro. Anualmente, o grupo
estabelece metas para a aprovacdo de determinadas medidas, muitas vezes relacionadas as
legislacGes ou recomendac@es de entidades supranacionais®®°. A referéncia a estes instrumentos
internacionais € recorrente em seus relatorios, denotando o engajamento de seus atores na
criminalizacdo de novas condutas (como o crime de enriquecimento ilicito). Como sugere
Fabiana Alves Rodrigues, a reiteracdo do discurso sobre combate a corrupgdo reverberou no
interior do sistema de Justi¢a, mediante a construcdo de “missdes institucionais convergentes a
esse ideario”, tendo havido um realinhamento do papel do Poder Judiciario, que passou a se
aproximar de instituicbes que ndo possuem o dever de imparcialidade no ambito processual
penal, como o Ministério Publico e as Policias.>*

Parece razoavel supor que o ENCCLA, enquanto um espaco privilegiado para a troca
de informacdes e experiéncias entre agentes publicos destas trés esferas, acelerou 0 movimento
de aproximacéo e cooperagao entre estas instituicdes.*! Nessa direcdo, partiu do ENCCLA, em
2005, a proposta de regulamentacdo das “Forcas-Tarefas”, modelo organizacional que reune
diferentes 6rgdos para atuar cooperativamente em determinado caso concreto. Uma das
primeira experiéncias da utilizacdo deste modelo se deu na Forca-Tarefa CC5, no ambito do
caso Banestado, no Parana.>*> O mesmo formato foi replicado em outros casos importantes,
como as operacOes Satiagraha (2008), Castelo de Areia (2009) e, mais recentemente, na
Operacéo Lava Jato.>* Fabio Kerche e Marjorie Marona argumentam que, neste tltimo caso, a

atuacdo excessivamente proxima entre estes trés 6rgaos levou a uma “fusao institucional”, que

539 Cf. MURATA, Ana Maria Lumi Kamimura. A ENCCLA como politica pUblica: prevencéo e repressdo a
corrupgdo e a lavagem de dinheiro. Duc In Altum — Cadernos de Direito, v. 13, n. 29, 2021.

%40 RODRIGUES, Fabiana Alves. Aprendizado institucional e acdo estratégica na Justica. Sdo Paulo: Editora
WMF Martins Fontes, 2020. p. 40-41.

%41 Nessa direcdo, Sarah Kaczmarek e Abraham Newman indicam que o papel de agéncias burocréticas e outros
6rgdos governamentais nacionais nos esforcos pela internalizacdo de normativas anticorrupgdo costuma ser
subestimado. Cf. KACZMAREK, Sarah; NEWMAN, Abraham. The long arm of the law: extraterritoriality and
the national implementation of foreign bribery legislation. International Organization, v. 65, n. 4, 2011. p. 765-
766.

542 PALUDO, Januério; LIMA, Carlos Fernando dos Santos; ARAS, Vladimir. Forcas-tarefas: direito comparado
e legislacéo aplicavel. Brasilia: Escola Superior do Ministério Publico da Unido, 2011.

543 DE SANCTIS, Fausto. Anti-corruption in Brazil: Criticisms and developments. In: POHLMANN, Markus et
al (Eds.). Bribery, Fraud, Cheating: How to Explain and to Avoid Organizational Wrongdoing. Wieshaden:
Springer, 2020. p. 93-94; Para uma lista ampla de operagdes realizadas, v. WARDE, Walfrido. O espetaculo da
corrupgao: como um sistema corrupto e 0 modo de combaté-lo estdo destruindo o pais. Rio de Janeiro: Leya,
2018. p. 133-134.
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resultou na sobreposicao das atividades de investigacao, acusacao e julgamento, subvertendo o

modelo acusatorio.>**

Outra caracteristica da internacionalizacdo das politicas anticorrupcdo foi a
implementacdo da regra de extraterritorialidade do FCPA, regulamentada em 1998 com vistas
a implementacdo da Convencdo da OCDE, que autorizou o processamento de individuos e
empresas detentoras de a¢Ges na bolsa de valores daquele pais ou investimentos em seus bancos,
mesmo que a conduta tenha ocorrido em outra jurisdicdo.>* Foi com base nesta regra que
empresas brasileiras foram processadas por 6rgdos estadunidenses, no contexto de préaticas
ilegais identificadas na Operacdo Lava Jato. Por esta razdo, critica-se a regra de
extraterritorialidade, identificando-se no FCPA um instrumento de “guerra comercial”.>*

No mesmo contexto, Alysson Mascaro avalia que a internacionalizacdo do combate a
corrupcdo influiu ndo somente sobre normas e procedimentos, mas sobre a prépria
discursividade dos agentes juridicos e policiais, diante de uma intensificacdo dos intercdmbios
culturais destes funcionarios com instituicdes estrangeiras.>*’ Esta experiéncia, diz o autor, leva
0S magistrados a orientarem sua pratica judiciaria a partir de critérios epistemoldgicos advindos
da cultura juridica estrangeira, especialmente o emprego de analogias e de hermenéutica
principioldgica propria dos paises de common law.>#

O processo de internacionalizacdo do Direito Penal provoca tensdes entre as normas
internacionais e a ordem juridica interna. Ana Elisa Bechara demonstra que uma das expressoes
desse fendbmeno é o da utilizacdo de diretrizes e regras ndo internalizadas, emanadas por

entidades supranacionais, como vetores de interpretacdo de normas penais. Isto ocorre,

%44 KERCHE, Fabio; MARONA, Marjorie. A politica no banco dos réus: a Operagdo Lava Jato e a erosdo da
democracia no Brasil. Belo Horizonte: Auténtica, 2022.

%5 Cf. GUTTERMAN, Ellen; LOHAUS, Mathis. What is the “anti-corruption” norm in global politics? In:
KUBBE, Ina; ENGELBERT, Annika (Eds.). Corruption and Norms: Why Informal Rules Matter. Cham:
Palgrave Macmillan, 2018. p. 265.

%46 Cf. WARDE, Walfrido. O espetaculo da corrupgao: como um sistema corrupto e o modo de combaté-lo estao
destruindo o pais. Rio de Janeiro: Leya, 2018; FERNANDES, Luis Eduardo Fernandes. Apontamentos iniciais
para a critica da economia politica do “lavajatismo”: neoliberalismo e mercantiliza¢do do “combate a corrupgao”.
In: Encontro Nacional de Economia Politica, 25., Salvador, 2020. As contradi¢des do capitalismo contemporaneo
e a virada conservadora, 2020. Ainda nessa direcdo, o comunicado do entdo Procurador-Geral estadunidense, Jeff
Sessions, em que declarou o estabelecimento de uma politica anticorrup¢do voltada especificamente contra
empresas chinesas que competem em mercados disputados com companhias estadunidenses, batizada “China
Initiative”. A politica consiste em priorizar e identificar tais empresas chinesas, lancando mao dos instrumentos
do FCPA contra elas, no que deixa nitida a utilizagdo da politica anticorrupcdo como uma pragmatica politica
concorrencial relacionada & abertura e manutencdo de mercados de empresas daquele pais. Cf. GUO, Bingna;
KENDALL, Michael; LEW, Darryl. DOJ's New “China Initiative” Places Chinese Companies Under the FCPA.
White & Case, 20 dez. 2018. Disponivel em: https:/bit.ly/2X5Borg. Acesso em: 01 ago. 2022.

%47 MASCARO, Alysson Leandro. Crise e golpe. Sdo Paulo: Boitempo, 2018. p. 55.

548 |bidem, p. 137.
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especialmente, no campo dos elementos normativos do tipo, cuja atribui¢do de sentido se faz

mediante um processo de remissdo valorativa de seu conteldo a regras juridicas ou
extrajuridicas. O problema ocorre quando o conteudo desses elementos é preenchido por
normas ou diretrizes internacionais, que ndo passaram pelo escrutinio do legislador nacional a
fim de se verificar a sua adequacdo ao ordenamento interno e sua legitimidade juridico-penal.
Estas normas supranacionais, diz a autora, costumam refletir os interesses dos atores
internacionais que as promovem, pecando, com frequéncia, em definir com clareza o seu
conteddo. Deste modo, o emprego dessas férmulas para fins de ‘“complementagédo
hermenéutica”®*® de normas de direito interno conduz a uma excessiva abertura normativa dos
tipos penais, que subverte a sua funcao de garantia e limitacdo, o que ndo se pode sacrificar em
razao de “interesses politico-econdmicos situados fora dos limites materiais de justificacdo da
intervengdo penal”®®°, Portanto, se essa remissdo valorativa se dirige a instrumentos de soft law,
a decisdo sobre os contornos do tipo penal seria determinada por uma “fonte nado
democraticamente legitimada®!, de modo que o problema se expressa ndo somente enquanto
uma questdo afeita a atividade hermenéutica, mas também a liberdade politica do Estado
nacional para definir os seus interesses em matéria juridico-penal.>>

Justamente nesta direcdo, a 5* Camara de Coordenacdo e Revisdo do Ministério
Pablico Federal (5% CCR), 6rgdo incumbido de uniformizar a atuacdo dos membros da
instituicdo nesta matéria®®, elaborou a Nota Técnica n° 01/2016, na qual se argumentou que o
delito de tréafico de influéncias®*, previsto no art. 332 do Codigo Penal, pune ndo somente
aquele que obtém vantagens detendo uma suposta influéncia sobre agente ptblico (“venda de
fumaga”), mas também aquele que possui real ingeréncia sobre o funcionario. Ocorre que o
elemento normativo “a pretexto de influir” sempre foi compreendido por doutrina e
jurisprudéncia como a venda ficta, irreal de influéncia. A Nota, no entanto, defende que é
necessaria a adequacao da interpretacdo do tipo penal, a fim de que ela compreenda também a

venda real de influéncia, uma vez que a Convencdo das Nagdes Unidas Contra a Corrupcéo,

549 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Valor, norma e injusto penal: consideraces sobre os elementos
normativos do tipo objetivo no Direito Penal contemporaneo. Belo Horizonte: D’Placido, 2018. p. 272.

%50 1hidem, p. 279.

%51 |hidem, p. 275.

%52 1hidem, p. 272-295.

%53 Sobre a 52 CCR, v. KERCHE, Fabio; MARONA, Marjorie. A politica no banco dos réus: a Operagdo Lava
Jato e a erosdo da democracia no Brasil. Belo Horizonte: Auténtica, 2022; SANTIAGO, Milena Brentini. O
Ministério Pablico Federal e sua “vocagio” de combate a corrupgdo. Revista de Ciéncias Sociais (RCS), v. 53 n.
2,2022. p. 127-132.

554 Cédigo Penal. “Art. 332 - Solicitar, exigir, cobrar ou obter, para si ou para outrem, vantagem ou promessa de
vantagem, a pretexto de influir em ato praticado por funcionério publico no exercicio da fungio.”
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em seu artigo 18, prevé a criminaliza¢do do abuso de “influéncia real ou suposta”. O argumento

ali exposto foi, portanto, de que o Brasil, enquanto signatario da referida Convencdo deveria
interpretar o tipo penal previsto na ordem interna a partir do conteudo apresentado na norma
internacional. Concluiu-se na Nota que “[...] os 6rgaos de investiga¢@o internos assim como os
aplicadores do direito nacionais devem utilizar-se de base normativa internacional para alcangar
0 espectro interpretativo mais adequada a efetiva punigio dos delitos.”>*

Vé-se por todos esses exemplos que a politica criminal para controle da corrupcao
encontra-se intimamente vinculada aos padrdes internacionais referidos, mas também ao
contexto mais amplo de avanco do Direito Penal que é caracteristico das sociedades pos-
industriais.>>®® Como se demonstrou, seu controle encontra-se em progressiva expansio®’,
materializada na ampliacdo dos espagos de proibi¢do e no avanco da intervencao penal sobre
comportamentos anteriormente permitidos.>®® No plano da dogmatica, este programa se
manifesta de diferentes formas, sendo disso exemplos a antecipacdo da intervencéo penal, a
criminalizacdo de condutas de perigo abstrato e a flexibilizagdo dos critérios de imputagio.>*®
Abandona-se, progressivamente, 0 bem juridico como critério de determinacdo do contetdo
material dos delitos, possibilitando a incriminac&o de infracdes de dever®®. Ainda, os standards
probatdrios necessarios a formacéo da opinido dos magistrados quanto a culpa dos acusados
sdo mitigados.

No campo processual penal, passa-se a utilizar de novas técnicas de investigacao,
usualmente mais invasivas.*®* No ambito da Operacgdo Lava Jato, por exemplo, empregou-se
extensivamente instrumentos, como conducgdes coercitivas, prisdes preventivas, medidas de
busca e apreensdo, quebras de sigilo bancério, fiscal, telefonico e de dados e, especialmente,
colaboragbes premiadas.®®> Uma outra caracteristica marcante destas praticas é o papel

desempenhado pelos meios de comunicacao, que se relaciona com as medidas processuais de

555 BRASIL. Ministério Publico Federal. Nota Técnica n° 01/2016 - 52 CCR. Brasilia, DF: MPF, 10 jan. 2016.
Disponivel em: http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr5/notas-
tecnicas/docs/Nota%20Tecnica%2001 2016.pdf. Acesso em: 01 ago. 2022. p. 5.

5% SILVA SANCHEZ, Jests Maria. A expansdo do direito penal: aspectos da politica criminal nas sociedades
pos-industriais. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013.

7 SILVEIRA, Renato de Mello Jorge. A ideia penal sobre a corrupcdo no Brasil. Da seletividade pretérita a
expansdo de horizontes atual. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sdo Paulo, v. 19, n. 89, 2011.

%58 Cf. BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Bem juridico-penal. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2014. p. 213.

9 HASSEMER, Winfried. Rasgos y crisis del derecho penal moderno. Anuario de derecho penal y ciencias
penales, Madrid, v. 45, n. 1, 1992. p. 240 et seq.

%60 BECHARA, op. cit., p. 275-296.

%61 Em sentido critico, v. HASSEMER, Winfried. ¢Por qué y con qué fin se aplican las penas?: sentido y fin de la
sancion penal. Revista de Derecho Penal y Criminologia, n. 3, jan. 1999. p. 330-331.

%62 RODRIGUES, Fabiana Alves. Aprendizado institucional e acdo estratégica na Justica. Sdo Paulo: Editora
WMF Martins Fontes, 2020. p. 144-241.
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investigacdo a medida em que elas eram, ao menos da Operacao Lava Jato, acompanhadas com

proximidade pela imprensa. A exposi¢do dos acusados conduzia a sua estigmatizagdo frente a
sociedade.®®® N&o seria exagerado afirmar, portanto, que o enfrentamento a corrupgéo foi
“gspetacularizado”.5%*

Tal programa encontra-se em constante tensdo com as garantias fundamentais que
estruturam o Estado de Direito, como a dignidade da pessoa humana, a taxatividade penal, a
privacidade dos cidaddos e a presuncdo de inocéncia.’® De outro lado, frequentemente
conflitam com os principios que orientam o moderno Direito Penal, como a ofensividade, a
subsidiariedade®®® e a culpabilidade, dando azo a criticas de que a expansdo penal neste campo
ocorre, em determinadas situacGes, de forma ilegitima.

Em conclusdo, observa-se que a discussdo de ideias sobre o tema da corrupgéo,
desenvolvido na segunda metade do ultimo seculo, veio a se materializar, na passagem do
milénio, em uma politica criminal internacional e expansiva de combate a corrupcao, orientada
por valores ideoldgicos ndo declarados, que defendem a reducdo do papel do Estado como
forma de reduzir alegadas oportunidades de corrup¢do.>®’ Mediante instrumentos de presséo
econdmica e diplomatica, essas normas foram paulatinamente internalizadas da ordem juridica
interna de diversos paises. No caso brasileiro, tais diretrizes orientaram o discurso e as praticas
institucionais de agentes publicos empenhados na formulacédo da politica nacional de combate
a corrupcdo. Esta agenda foi promovida no ambito do Poder Executivo, mas também em outas
instancias burocraticas, como o grupo de trabalho da ENCCLA, cujas sugestfes de incremento
dos instrumentos preventivos e repressivos do combate a corrupcdo eram extraidos de atos
normativos e diretrizes formuladas no plano supranacional. Esse material, assim, influenciou
decisivamente o realinhamento institucional e a propria discursividade destes agentes. Tal
influéncia se projeta, inclusive, em propostas de reinterpretacdo dos tipos penais de direito

interno a luz de normas estrangeiras. Esses elementos ndo sdo capazes de explicar, por si S0,

%63 No contexto da Mani Pulite, v. MANES, Vittorio. Il contrasto alla corruzione: l'esperienza italiana - dalle
indagini ‘Mani Pulite’ alle attuali esigenze di tutela. Revista de Estudos Criminais, Porto Alegre, v. 10, n. 42,
2011. p. 45.

%64 Cf. WARDE, Walfrido. O espetaculo da corrupgdo: como um sistema corrupto e o modo de combaté-lo estdo
destruindo o pais. Rio de Janeiro: Leya, 2018. Fieschi e Heywood se referem a ‘“noveliza¢do” (“soap-
operatisation”) do combate a corrupgdo. Cf. FIESCHI, Catherine; HEYWOOD, Paul. Trust, cynicism and populist
anti-politics. Journal of Political Ideologies, v. 9, n. 3, 2004. p. 289.

%65 Cf. BELLO, Enzo; BERCOVICI, Gilberto; LIMA, Martonio Mont'Alverne Barreto. O Fim das Ilusdes
Constitucionais de 1988? Revista Direito & Préxis, v. 10, n. 3, 2019. p. 1783.

566 Cf. ARAUJO, Marina Pinhdo Coelho. Subsidiariedade do sistema penal e corrupgao. Boletim IBCCRIM, S&o
Paulo, v. 27, n. 322, p. 15-16, set.. 2019.

567 CARDENAS, Ana Victoria Véasquez; BRAND, Mario Montoya. Corrupcion, lucha anticorrupcion y formas de
gobierno. Hacia la busqueda del concepto corrupcidon. Estudios de Derecho, v. 68, n. 152, 2011. p. 251-252.
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fendmenos de origem multifacetada como a Operagéo Lava Jato®®8, mas certamente constituem

um avanco nesta direcdo. Repensar a relagdo entre as fontes juridicas internacionais e as préaticas

e regras de direito interno mostra-se importante a luz deste cenério.

2.5 0 CASO “MENSALAO” (ACAO PENAL N° 470)°¢°

O mais relevante escandalo de corrupcao apds o impeachment de Fernando Collor foi
o caso “Mensalao”. Em 2005, acuado por dentincias que o vinculavam a esquema de corrupgao
nos Correios, 0 Deputado Federal Roberto Jefferson (PTB-RJ) afirmou a imprensa® que
representantes do Partido dos Trabalhadores (PT), que entdo ocupava a Presidéncia da
Republica, estariam pagando “mesadas” a parlamentares de partidos da base aliada para que
estes votassem de acordo com os interesses do governo na Camara dos Deputados. O termo

~ Y

“mensalao” foi cunhado pelo proprio Roberto Jefferson, sendo amplamente divulgado nos
meios de comunicacdo desta maneira. Em 2006, a Procuradoria-Geral da Republica,
representada por Antonio Fernando Barros e Silva de Souza, apresentou dentincia®’, a qual foi
parcialmente recebida no ano seguinte®’2.

O julgamento foi realizado pelo Plenério do STF®’3, entre agosto e dezembro de 2012,
de modo que a acdo penal foi julgada continuamente ao longo de quatro meses, em sessdes
televisionadas em tempo real. Quase quarenta pessoas foram julgadas, por diversas imputacdes,
como corrupcao passiva e ativa, peculato, lavagem de dinheiro, evasédo de divisas e gestdo
temeraria de instituicdo financeira. Diante da complexidade do caso, a apreciacdo das
imputacbes foi segmentada por ndcleos identificados na dendncia, caminhando-se
gradualmente na analise do todo.

Para os fins desta pesquisa, interessa examinar as imputacdes dos crimes de corrupcao

passiva e ativa, buscando identificar os critérios que nortearam a decisdo dos onze

%68 Nessa direcdo, v. KERCHE, Fabio; MARONA, Marjorie. A politica no banco dos réus: a Operacdo Lava Jato
e a erosdo da democracia no Brasil. Belo Horizonte: Auténtica, 2022.

%69 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). AP 470. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Data de
Julgamento: 17/12/2012.

570 PRETE, Renata Lo. Entrevista de Roberto Jefferson a Folha revelou o esquema do mensaldo. Folha de S.
Paulo, 12 fev. 2020. Disponivel em; https://wwwl.folha.uol.com.br/folha-100-anos/2020/02/entrevista-de-
roberto-jefferson-a-folha-revelou-o-esquema-do-mensalao.shtml. Acesso em: 31 jul. 2022.

571 Disponivel em: https://www.conjur.com.br/dl/mensalao.pdf. Acesso em: 31 jul. 2022.
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Julgamento: 17/12/2012.


https://www1.folha.uol.com.br/folha-100-anos/2020/02/entrevista-de-roberto-jefferson-a-folha-revelou-o-esquema-do-mensalao.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/folha-100-anos/2020/02/entrevista-de-roberto-jefferson-a-folha-revelou-o-esquema-do-mensalao.shtml
https://www.conjur.com.br/dl/mensalao.pdf

139
magistrados®’*, tracando as semelhangas e dissonancias entre seus votos, bem como a relagio

deste julgamento com as diretrizes estabelecidas no exame do caso Collor. Assim como no
estudo deste ultimo, serdo descritas as circunstancias faticas que estavam sob julgamento. Elas
permitem identificar as dificuldades concretas enfrentadas pelos julgadores para determinar a
subsuncéo de certos fatos aos elementos normativos dos tipos de corrupgéo passiva e ativa e,
assim, aos critérios estipulados para a sua realizacdo. A anélise da situacdo concreta permite,
ainda, reconhecer tipos especificos de controvérsias e, consequentemente, as repostas do Poder
Judiciario para estas situacfes. Por exemplo, as fungbes exercidas por um parlamentar, cerne
do julgamento do Mensaldo, ndo sdo as mesmas de um Presidente da Republica, que estava sob
exame no caso Collor.

O estudo do caso Mensaldo ¢ rico, sob este angulo, por atribuir o crime de corrupcéao
a funcionarios que exercem funcdes distintas, tanto a parlamentares, como a agentes que
ocupam cargo de direcdo em sociedade de economia mista.

Assim, os critérios de imputacdo delineados para o tipo penal de corrupgéo passiva e
ativa — em razao da fungéo, ato de oficio etc. — sdo aplicados de maneira particular a depender
da hipotese sob analise. De certo modo, a identificacdo destes critérios (e de sua prova) €
relacional, ou seja, ira variar com as particularidades do caso concreto. Esta problematica ja
havia sido descrita no caso Collor, quando se contrapunha a amplitude do plexo de atribuicdes
e a discricionariedade de atuacdo entre funcionarios publicos subordinados e aqueles que
ocupam cargos de cupula. Se é verdade que esta dificuldade € inerente a todos o0s tipos penais,
em razdo do carater abstrato e geral das normas criminalizantes, no delito de corrupgéo passiva
ela parece se acentuar como consequéncia da baixa determinacgdo do elemento normativo “em
razdo da funcdao”, bem como da auséncia de segmentacdo do delito para algumas fungdes
publicas especificas, como os parlamentares (a Alemanha, por exemplo, optou pela
criminalizacdo autbnoma destes agentes publicos). N&o a toa, passados quase trinta anos da
andlise sistematica destes elementos normativos pelo Poder Judiciario, ainda nao se alcancou
um consenso quanto a sua interpretacéo.

A denuncia formulada pela Procuradoria-Geral imputou crimes de corrupg¢do passiva
e ativa em trés situacdes: (i) no processo licitatdrio para prestacdo de servicos de publicidade a
Camara dos Deputados; (ii) na autorizacdo de repasses por funcionario do Banco do Brasil a

empresa de publicidade contratada pela institui¢cdo financeira; e (iii) no “mensaldo propriamente

574 O Ministro Cézar Peluso deixou 0 Supremo, em razdo de sua aposentadoria, no curso da AP 470, tendo
participado apenas de uma parte do julgamento. Seu substituto, 0 Ministro Teori Zavascki, ndo participou do
julgamento principal, somente apreciando alguns recursos posteriormente apresentados.
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dito”, ou seja, no alegado repasse sistematico de verbas a parlamentares para que estes

mantivessem fidelidade aos interesses do governo.

No primeiro caso, imputou-se corrupgdo passiva ao Deputado Federal Jodo Paulo
Cunha (PT-SP), por ele ter alegadamente, na condicéo de Presidente da Camara dos Deputados,
recebido dinheiro em espécie para praticar atos de seu oficio, com o fim de favorecer uma
empresa de publicidade (SMP&B), vinculada ao publicitario Marcos Valério, em licitagdo
realizada por aquela casa legislativa. No segundo, Henrique Pizzolato teria recebido cheque
para, na condi¢do de Diretor de Marketing do Banco do Brasil, sociedade de economia mista,
autorizar indevidamente a transferéncia antecipada de valores a uma empresa de publicidade
(DNA Participac@es), também relacionada a Marcos Valério, que prestava servigos ao banco.
Nestes casos, 0s corruptores ativos seriam 0s sdcios destas empresas de publicidade. No terceiro
caso, afirmou-se que parlamentares de partidos da base aliada ao governo (PP, PL, PTB e
PMDB), que ocupavam posi¢des de proeminéncia nas respectivas estruturas partidarias, teriam
recebido vantagens indevidas para garantir o apoio de seus correligionarios a projetos de
interesse do governo, como a aprovacao das leis que resultaram nas reformas da previdéncia e
tributaria. Os corruptores ativos, além dos publicitarios, seriam dirigentes do Partido dos
Trabalhadores. Afirmou-se que os valores distribuidos aos parlamentares seriam provenientes
de desvios de recursos auferidos nas contratacdes das empresas publicitarias junto a Camara
dos Deputados e ao Banco do Brasil (peculato), mediante processos de lavagem de dinheiro
empreendidos com o auxilio de executivos de instituicdes financeiras (Banco Rural e Banco
BMG), envolvendo a contratacdo de empréstimos alegadamente simulados ou fraudulentos.

Nas duas primeiras situacoes, as defesas afirmaram, em linhas gerais, que eventuais
valores recebidos eram destinados ao pagamento de despesas de campanha, como a contratacdo
de pesquisa pré-eleitoral, ou a outros dirigentes partidarios para finalidades desconhecidas, e
gue estas vantagens ndo teriam sido entregues em contraprestacdo a sua atuacao funcional. O
Presidente da Camara dos Deputados acrescentou que o procedimento licitatorio foi conduzido
por outros funcionarios da casa legislativa e que ndo detinha poderes para direcionar o seu
resultado. Também afirmou que ndo houve prova de que ele teria interferido para beneficiar a
empresa vencedora. O Diretor do Banco do Brasil alegou que as decisdes relacionadas aos
contratos de publicidade eram tomadas colegiadamente e que, assim, ndo teria capacidade para
antecipar o pagamento de valores de forma discricionaria. No terceiro caso, afirmou-se que as
vantagens direcionadas aos dirigentes partidarios serviriam para ressarcir despesas eleitorais
pretéritas ou para firmar coligacdes visando as eleicdes municipais vindouras. Aquele periodo,

havia a possibilidade de transferéncia de recursos entre partidos politicos, sendo esta a
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justificativa para a realizagcdo dos repasses. Como as transferéncias ndo foram regularmente

contabilizadas, estava-se diante da pratica de “caixa dois” de despesas eleitorais, 0 que poderia,
em tese, configurar o delito previsto no art. 350 do Codigo Eleitoral (falsidade ideoldgica
eleitoral).

Para os propdsitos deste trabalho, é relevante a anélise de trés controvérsias quanto a
interpretacdo dos elementos normativos dos crimes de corrupcdo, presentes no julgamento da
AP 470. A primeira diz respeito a relacéo havida entre a funcdo desempenhada pelo funcionario
publico e a conduta objeto de venalidade. A segunda, sobre o grau de especificacdo que deve
possuir o ato mercadejado quando da pactuacao ilegal. A terceira se volta a prova necessaria a
confirmacdo do nexo entre o recebimento de vantagem e a pratica de condutas relacionadas a
funcdo do agente publico, é dizer, discutir quais foram os critérios utilizados para determinar
se uma vantagem foi paga em razéo do exercicio da func¢éo e ndo por outros motivos, o que foi
alegado pelas defesas.

A necessidade de se vincular uma vantagem indevida a um ato de oficio, ainda que
ndo efetivamente praticado, foi referenciado em praticamente todos os votos, ainda que de
formas diversas, 0 que demonstra certa deferéncia a jurisprudéncia estabelecida no caso Collor.
Apenas o0 voto do Ministro Marco Aurélio ndo analisou detidamente esta questdo. O Ministro
Luiz Fux, por sua vez, afirma em certos trechos que o crime de corrupgéo passiva se configura
quando a vantagem indevida possa vir a “a influir na pratica de ato de oficio”.>”> Em outros,
contudo, diz bastar “[...] que a causa da vantagem seja a titularidade de funcao publica”, de
modo que seria “[...] dispensavel a indicagdo de um ato de oficio concreto praticado em
contrapartida ao beneficio auferido, bastando a potencialidade de interferéncia no exercicio da
funcdo publica.”®’® O recebimento de vantagens indevidas por funcionario publico retiraria sua
isencdo e seria suficiente a caracterizacdo do delito, de modo que a titularidade da funcéo
serviria como critério de imputacao relacionado a expressao “em razao da fungdo”. De todo
modo, no caso relativo ao pagamento de vantagens a parlamentares, o Ministro Fux identificou
a pratica de atos de oficio, que consistiria “[...] no comportamento dos parlamentares em
continuarem a fazer parte da base aliada mediante paga.”®’’

O Ministro Joaquim Barbosa, relator do processo, indicou atos de oficio dos

funcionarios publicos, que teriam sido praticados mediante pagamento de vantagens indevidas,

57 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). AP 470. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Data de
Julgamento: 17/12/2012. p. 1523.

576 1hidem, p. 4053.

577 lbidem, p. 4081-4082.
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nas trés imputacOes de corrupgdo passiva. Todavia, no topico relativo a imputacéo contra 0s

parlamentares, ao tracar as premissas tedricas que adotaria, citou o trecho do voto do Ministro
IImar Galvéo, na A¢do Penal 307, no qual é afirmado que é suficiente a caracterizacdo do delito
de corrupcdo passiva que o “[...] ato subornado caiba no ambito dos poderes de fato inerentes
ao exercicio do cargo do agente.”®’® Como afirmado na pesquisa, neste trecho o Ministro Ilmar
trata de uma hipdtese subsidiaria, que ndo foi abordada pelos demais magistrados que
compuseram a corrente vencedora neste julgamento. Ademais, relacionar a vantagem ao ambito
dos “poderes de fato inerentes ao exercicio do cargo” do agente publico ¢ certamente distinto
de vincula-la a um “ato de oficio” do funcionario.

Como se percebe, embora o ato de oficio tenha sido referenciado como critério de
imputacdo em praticamente todos os votos, a interpretacdo de seu contedo variou entre 0s
magistrados. O conceito mais estrito, que enxerga no ato de oficio aquele formalmente previsto
no rol de atribuicdes do funcionario publico, foi adotado pelos Ministros Ricardo
Lewandowski, Cezar Peluso, Carmen Luicia e Celso de Mello.>”® Para este, Decano do tribunal
e Unico a participar do julgamento dos casos Collor e Mensal&o, a pactuacao ilicita deveria se
dar “[...] na perspectiva um ato enquadravel no conjunto de suas atribuigdes legais.”

Conceitos mais abrangentes foram propostos pelos Ministros Joaquim Barbosa, Ayres
Britto, Gilmar Mendes, Luiz Fux e Rosa Weber. Para o relator, o termo ato de oficio “[...] deve
ser representado no sentido comum, como o representam os leigos, e ndo em sentido técnico-
juridico.”%® Em linha semelhante, para o Ministro Ayres Britto a expressdo deve ser captada
em “sentido coloquial”.®® Segundo o Ministro Gilmar Mendes, citando obra do jurista Paulo
José da Costa Junior, o termo ndo deve ser empregado no sentido técnico de ato administrativo,
mas enquanto “[...] qualquer conduta posta em pratica pelo funcionario publico no exercicio de
suas fungdes.”*®2 Os Ministros Luiz Fux e Rosa Weber ndo exploraram detidamente a questao,
mas € possivel depreender de seus votos uma leitura menos rigida a respeito do conceito de ato
de oficio, quando afirmam no caso dos parlamentares, por exemplo e respectivamente, que “o
ato de oficio praticado consistiu no comportamento dos parlamentares em continuarem a fazer
parte da base aliada” e que o pagamento de vantagens indevidas serviu ao angariamento de “q...]

apoio politico [...] passivel de se consubstanciar em diversos atos, entre eles o voto

578 1hidem, p. 3680.
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parlamentar.”®% Os Ministros Dias Toffoli e Marco Aurélio ndo se detiveram especificamente

quanto a este aspecto.

Assim, definir que o critério de imputacdo deve ser a venalidade em torno de um ato
de oficio ndo assegura a precisa delimitacdo de quais espécies de condutas relacionadas a fungédo
do agente publico devem ser objeto de mercancia para que haja a caracterizacdo do tipo penal
de corrupgdo passiva. Em outras palavras, mesmo o estabelecimento do critério do ato de oficio,
em tese mais restritivo, ndo assegura uma distingdo clara entre as zonas de permisséo e de
proibicéo associadas ao tipo penal. Ou seja, afirmar que a venalidade deve se dar na perspectiva
de um ato de oficio €, por si sO, insuficiente para aclarar o ambito de incidéncia da norma
proibitiva, se ndo for definido qual é o seu contetdo.

E possivel identificar uma série de sentidos atribuiveis & expressdo, que acarretam
diferentes compreensdes sobre a zona de proibicéo estabelecida pelo delito, que podem seguir
a seguinte gradacdo: (i) atribuicdes legalmente disciplinadas; (ii) acbes compreendidas no
ambito dos poderes de fato do funcionario, deduziveis de atribui¢des relacionadas a sua funcao;
(iii) qualquer acédo desempenhada pelo funcionario, decorrente do exercicio de sua funcéo; (iv)
acdo decorrente dos poderes de fato conferidos pela detencdo de funcdo publica, mas nédo
relacionadas a ela; (v) mero fato de o agente ostentar a condigcdo de funcionario publico.

Os dois altimos sentidos ndo foram empregados no julgamento da AP 470 e servem
apenas para a apresentacao da controvérsia. A primeira categoria estabelece, como fonte para
delimitacdo do conceito, atos normativos formais, que definem as especificas atribuicdes dos
funcionarios publicos. Pela Gltima, o funcionario ndo poderia receber qualquer vantagem, ainda
que esta ndo seja referivel a sua funcdo, porque isto comprometeria a moralidade do agente e a
credibilidade do Estado. Aproxima-se, embora ndo se confunda, com a figura do
enriquecimento ilicito, prevista na Lei de Improbidade Administrativa.®®* S&o, assim, hipoteses
dotadas de maior objetividade.

Nas demais, infere-se um subjetivismo necessario a delimitacdo de quais sdo 0s
“poderes de fato” praticaveis por um agente, relacionados ao exercicio de sua fun¢do ou alheios
a ela. O preenchimento do conteldo normativo depende de um prognostico do julgador quanto
as efetivas capacidades do agente publico, turvando o ambito de proibicdo alcancado pela

norma. Se a conduta visada for omissiva, 0 cendrio torna-se ainda mais incerto, porque devera

583 |bidem, p. 4082; 1289.

584 Lei n° 8.429/1992. “Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativa importando em enriquecimento ilicito
auferir, mediante a pratica de ato doloso, qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em razdo do exercicio
de cargo, de mandato, de fungdo, de emprego ou de atividade nas entidades referidas no art. 1° desta Lei, e
notadamente: [...].”
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ser identificada uma acéo que o funcionério deixou de praticar que ndo esta prevista em um rol

previamente estabelecido. A imputagdo geralmente vem sob a forma de um pretenso dever de
fiscalizacdo inerente a funcéo exercida pelo funcionario. E, no campo do tipo subjetivo, ndo é
incomum a presuncdo do dolo diante da posi¢cdo ocupada pelo funcionario, ante o emprego de
formulas como a de que n&o teria como o agente desconhecer malfeitos ocorridos por outros
servidores hierarquicamente vinculados a ele. E em grande parte da disputa intelectual em torno
destes conceitos que se dardo as divergéncias quanto a caracterizacao do delito.

Diretamente relacionada com esta questdo estdo as divergéncias sobre a necessidade
de determinagé@o dos atos objeto de venalidade quando do momento da celebracdo do acerto
entre corrupto e corruptor. O tema é abordado em apenas alguns dos votos. Para os Ministros
Ricardo Lewandowski e Celso de Mello a vantagem indevida deveria servir a motivar a pratica
de um ato previamente determinado.®® Para o Ministro Fux, por outro lado, “[...] ndo ¢é
necessario que o ato de oficio pretendido seja, desde logo, certo, preciso e determinado.”>®
Nessa linha, para o Ministro Ayres Britto, citando a doutrina de Luiz Régis Prado, “[...] ndo é
necessario que no momento em que o funcionario solicita ou recebe a vantagem o ato proprio
de suas funcgdes esteja individualizado em todas as suas caracteristicas.”*®’ O Ministro Gilmar
Mendes, por sua vez, afirma que a “[...] exigéncia de determinacdo do ato funcional estd
relacionada a imprescindivel conexao entre o ato e a funcdo publica e ndo, propriamente, ao ato
materializado [...]”, mas ressalta que a imputacao nao pode ser “[...] genérica, abstrata, despida
de contetido descritivo minimo.”°8®

O acordo de vontades que caracteriza o pacto ilicito proprio dos crimes de corrupgéo
pode assumir formas mais estritas, marcadas pela ideia de que o ajuste se da na perspectiva da
pratica, abstencdo ou retardo de um ato em particular, ou tracos mais fluidos, quando a
vantagem é oferecida ou prometida obstinando uma acdo ainda ndo individualizada, mas
referivel, em certo grau, a funcéo exercida.

Na primeira, ganha-se maior determinabilidade da conduta objeto de mercancia,

favorecendo-se o exercicio do contraditorio, porque caberia ao funcionario provar que a

%85 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). AP 470. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Data de
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%86 Tbidem, p. 1522. Adiante, todavia, ressalta que “[...] é indispensével, para caracterizar a corrupgdo passiva, que
0 agente publico, ao receber a vantagem indevida, saiba para que ele esté recebendo (para praticar certo e especifico
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solicitacdo, aceitacdo ou recebimento de vantagem ndo teria se dado para influenciar a pratica,

omissdo ou retardo de um ou mais atos especificos. Na segunda, conferir-se-ia um tratamento
juridico-penal ao tema da corrupcao que seria mais consentaneo a forma como realmente se
dariam as pactuacdes ilicitas, as quais seriam caracterizadas por acoes de influéncia indevidas
realizadas pelo corruptor com vistas a retribuicdes inespecificas que podem ser proporcionadas
pelo funcionario publico, referidas a sua funcdo. Assim, abordando as vantagens indevidas
oferecidas ou prometidas a agente publicos, o Ministro Luiz Fux frisou que “[...] as regras da
experiéncia comum, que integram o iter do raciocinio juridico discursivo, indicam que o ‘favor’
seré cobrado adiante, em forma de sujeicdo aos interesses politicos dos que o concederam.””>®

A questdo se mostra complexa na medida em que a redacao do tipo de corrupcao ativa
é mais estrita do que o de corrupcao passiva, demandando a realiza¢do do delito que a vantagem
indevida seja oferecida ou prometida a funcionario publico “[...] para determina-lo a praticar,
omitir ou retardar ato de oficio.” Como o tipo penal prevé que a vantagem indevida deve servir
a determinar ato de oficio, infere-se que aquela se predestina a influenciar um ou mais atos
especificos, que somente se vinculam as vantagens por sua capacidade de influencia-los. Caso
a redagdo se referisse a “atos de seu oficio”, seria transmitida a ideia de que a norma
incriminaria a venalidade em torno de atos a serem futuramente determinados, em momento
posterior ao ajuste ilicito.

A controvérsia se relaciona com o tema das a¢des do funcionario publico passiveis de
caracterizar o crime de corrupgéo passiva por um critério l6gico-temporal. Se o acordo ilicito
prescinde do estabelecimento das condutas a serem transacionadas, facilita-se a imputacdo do
delito por a¢des futuramente praticadas ou omitidas que ndo estejam formalmente contidas no
seu escopo de atribuicdes. A ideia é de que o recebimento de vantagens, ou a0 mesmo sua
promessa, produz um rompimento da imparcialidade do agente publico, que pode se reverter
em uma miriade de condutas referiveis ao exercicio de sua funcéo, ou ao mero fato de estar nela
investido, que sdo potencialmente influenciadas pela vantagem indevida. A relacdo entre esses
critérios de imputacdo, entretanto, ndo é necessaria, porque pode se entender gque, ainda que o
pacto ilicito careca de determinacéo, ele obstina determinar a pratica, omissdo ou retardo de
atos proprios do oficio do funcionario publico.

Esses critérios produzirdo efeitos praticos ao orientar a subsuncdo dos fatos apurados
na acdo penal aos tipos de corrupcdo passiva e ativa. No caso de Jodo Paulo Cunha, por

exemplo, imputou-se a pratica de corrupgdo passiva por ter ele, alegadamente, recebido

%89 1hidem, p. 4053.
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vantagem indevida para praticar atos de oficio que assegurassem 0 sucesso de empresa

publicitaria em certame licitatorio para prestacdo de servicos a Camara dos Deputados. A defesa
argumentava, dentre outras teses, que o Unico ato de oficio por ele praticado foi aquele no qual
se determinou a abertura do procedimento licitatorio e a constituicdo da comissao de licitacdo.
Portanto, todos os demais atos relacionados a licitacdo ndo eram de sua algcada. Com base neste
argumento, e entendendo que ndo havia prova de interferéncia do acusado sobre as atribui¢oes
da comissdo de licitagdo, o Ministro Ricardo Lewandowski o absolveu, no que foi sequido pelo
Ministro Dias Toffoli.>*

Para 0 Ministro Joaquim Barbosa, no entanto, a propria préatica do ato de abertura do
procedimento licitatorio caracterizaria, suficientemente, o ato de oficio mercadejado pelo
Presidente da Camara dos Deputados. De modo complementar, 0s atos concernentes a execugao
do contrato, apos a empresa de publicidade ter se sagrado vencedora do certame, como
autorizacOes para pagamento de despesas previstas na contratacdo, tambem se incluiriam entre
os atos ilicitamente transacionados.>®* O relator, assim, se ateve ao critério de venalidade em
torno de atos de oficio, cujo mercadejo considerou provado, ainda que tenha incluido no rol de
condutas transacionadas atos que nao poderiam ser previstos no momento da pactuacéo ilicita,
como aqueles referentes a execugdo do contrato, ja que ndo se poderia, em tese, garantir que a
empresa de publicidade ganharia a licitacdo. Outros magistrados, no entanto, consideraram
haver prova de que a vantagem indevida se predestinava ndo somente a pratica de atos do oficio
do acusado, mas também para que ele se utilizasse de sua influéncia sobre a comissao de
licitacdo a fim de assegurar o resultado alegadamente preestabelecido e pretendido pelos
corruptores. Nesse sentido, para o Ministro Cezar Peluso, a licitacao “[...] dependia de atos de
oficio e da influéncia do Presidente da Camara, que, como ¢ 6bvio, tem a ascendéncia sobre a
Comisséo e sobre a marcha dos trabalhos.”*®? E para a Ministra Carmen Lucia, o imputado “[...]
tinha, no rol de suas atribuicdes, o controle do processo licitatdrio, cabendo-lhe, entre outros
atos, a nomeacio da comissdo de licitacdo, a anulagdo ou revogacio do certame.”*% Do mesmo
modo, para o Ministro Gilmar Mendes, ele tinha “o dominio do processo licitatorio”.>** Os

Ministros Ayres Britto e Rosa Weber seguiram argumentacio semelhante.®®® Nestes votos,
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contudo, para além de sua ascendéncia sobre a comissdo de licitagdo ou o dominio do

procedimento licitatério, os Ministros apontaram aqueles atos de oficio mencionados pelo
relator como caracterizadores do ajuste ilicito.

Portanto, o critério de venalidade em torno de um ato de oficio, expresso na maioria
dos votos como um ato do préprio oficio®®, nio foi integralmente seguido para a confirmagao
da condenacdo do Presidente da Camara dos Deputados. O foi parcialmente, na medida em que
considerada provada a venalidade de atos de seu proprio oficio, especialmente aquele relativo
a abertura do procedimento licitatério. Todavia, o pretenso exercicio de influéncia sobre a
comissdo de licitacdo, em razdo de sua ascendéncia hierarquica sobre os servidores que a
compunham, ndo se amolda rigorosamente a este critério de imputacdo. Afinal, este atos,
inespecificos, ndo constavam de seu rol de atribui¢des funcionais, nem eram de seu proprio
oficio.

A situacdo concreta parece se amoldar, em verdade, aquela hipotese subsidiaria
aventada pelo Ministro Ilmar Galvdo, segundo a qual, para a caracterizacdo do delito de
corrup¢ao passiva, o ato objeto de mercancia deve, a0 menos, se encontrar “numa relagao
funcional imediata com o desempenho do respectivo cargo”, o que ocorreria quando o “ato
subornado caiba no ambito dos poderes de fato inerentes ao exercicio do cargo do agente”.>’
Assim, seriam os poderes de fato outorgados ao agente publico, direta e imediatamente
relacionados ao exercicio de sua funcéo, que teriam sido transacionados neste caso. O controle
do resultado pretendido decorreria da ascendéncia hierarquica que o exercicio de sua funcéo
Ihe asseguraria. Ou seja, para se considerar que ndo houve uma modificacdo da posicdo do
Tribunal em relacdo ao caso Collor — porgue a hipotese do Ministro Ilmar ndo foi debatida nos
demais votos que compuseram a corrente vencedora —, 0 julgamento deveria considerar
suficientes a caracterizacdo do delito apenas os atos do proprio oficio do imputado que teriam
sido mercadejados.

Quanto ao julgamento dos parlamentares, no exercicio tipico de suas fungdes, o
Supremo Tribunal Federal entendeu haver prova de que vantagens indevidas foram recebidas
para que fossem praticados atos de oficio, que teriam sido, portanto, mercadejados. Apenas 0s

votos dos Ministros Ricardo Lewandowski e Dias Toffoli veicularam fundamentacao diversa.

%9 Excecdo ocorre no voto do Ministro Ayres Britto, para quem o “[...] ato de oficio é o ato do oficio, da funcio.
E esse ato pode ocorrer também, na perspectiva da infragdo, por omissdo. Ou seja, pratica-se o delito tanto por
acdo quanto por omisséo. E a doutrina é unanime nesse sentido, aqui no Supremo Tribunal Federal, embora ndo
fazendo esse aclaramento de que ato de oficio é ato do prdéprio oficio.” (Ibidem, p. 2913).
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Entenderam estes magistrados que, naguele momento do julgamento, subsequente a analise das

imputacfes formuladas contra Jodo Paulo Cunha e Henrique Pizzolato, o Tribunal j& havia
formado maioria para superar o entendimento sufragado no caso Collor, de modo a prescindir
da comprovacdo do nexo entre a vantagem indevida e o ato de oficio, bastando a prova de que
os valores teriam sido recebidos em razéo da funcdo, do que se subentenderia a possibilidade
de prética ou abstencéo potencial de determinados atos.>%

Os demais julgadores, no entanto, buscaram identificar os atos de oficio que teriam
sido objeto de venalidade. Para o relator, como as vantagens indevidas foram recebidas por
parlamentares que ocupavam funcbes de lideranca ou na Camara dos Deputados (lider do
partido na casa legislativa, presidente de comissdo parlamentar etc.)®® ou nas respectivas
estruturas partidarias (presidentes, membro da direcdo executiva etc.)®%, a fim de influenciar
suas votagdes e de outros correligionarios®®!, serviriam como prova da prética de atos de oficio
“as listas nominais de votacdo” e os “registros da orientacdo da lideranga dos partidos
envolvidos naquelas votagdes”.®%? Portanto, os votos e as orientacdes dos lideres de bancada
seriam atos de oficio dos parlamentares.

Quanto aos votos dos parlamentares ndo ha maiores controvérsias sobre sua
qualificacdo enquanto um ato de oficio. Ja sobre a orientacdo de votacdo da bancada a situacéo
ndo se revela tdo evidente, mas o relator teve a preocupacao de se remeter ao Regimento Interno
da Camara dos Deputados®®®, que em seu artigo 10°, IV estabelece que o lider de banca tem
como atribuicdo regimental “[...] encaminhar a votacdo de qualquer proposicdo sujeita a
deliberacdo do Plenario, para orientar sua bancada.” Todavia, nem todos os imputados
ocupavam o posto de lider de suas respectivas bancadas, mas apenas trés deles (Pedro Henry,
José Borba e Bispo Rodrigues). Os demais possuiam postos relevante nas maquinas partidarias,

mas ndo detinham a prerrogativa de encaminhar o posicionamento de seus correligionarios, ao

598 |bidem, p. 3730; 4225.

599 Pedro Henry, do Partido Progressista (PP), era lider da legenda na Camara dos Deputados; José Borba liderava
o Partido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB) naquela casa legislativa; Bispo Rodrigues, do Partido
Liberal (PL), era lider partidario na Camara, também se fazendo referéncia ao fato de ter sido coordenador da
bancada evangélica.

600 pedro Corréa presidia o PP; Valdemar Costa Neto era presidente do PL; Roberto Jefferson presidia o Partido
Trabalhista Brasileiro (PTB) e Romeu Queiroz presidia o Diretdrio Estadual de Minas Gerais da legenda.

601 Segundo o relator, “[...] é sabido que o parlamentar exerce muito mais fungdes na Camara dos Deputados do
que o voto em plendrio, especialmente os parlamentares detentores de func¢Bes de lideranca sobre bancadas,
presidentes de comissdes internas, elevados dirigentes de partidos politicos com assento no Congresso Nacional.”
BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). AP 470. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Data de
Julgamento: 17/12/2012. p. 3688).

802 1hidem, p. 3486.

803 1hidem, p. 3687.
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menos ndo formalmente. Essa especifica distingao é pouco abordada nos votos dos magistrados.

Em muitos votos, contudo, entendeu-se, para além da questdo do voto, que o ato de
oficio visado consistiria, como no voto da Ministra Carmen Lucia, no asseguramento de “apoio
ao Governo Federal” através de “agdes politicas legislativas”, que constituiriam o oficios dos
parlamentares.5®* Nesse sentido, para o Ministro Ayres Britto, tendo em vista o recebimento de
vantagens em razio da func¢do, ndo haveria que se perquirir “[...] atomizadamente, cada ato de
omissdo funcional, pois o citado conjunto da obra j& evidenciara esse radical compromisso
absenteista.”®® Notadamente, estes votos enfrentam a discussdo sobre o ato de oficio, mas ha
menor rigor no referenciamento as atribuicbes formais dos parlamentares, acentuando-se as
consequéncias mais amplas decorrentes da perda de sua isencdo funcional diante do
recebimento das vantagens, compreendidas como indevidas.

Houve uma busca pela identificacdo de outras atribuicdes dos parlamentares, ainda
que ndo fossem aplicaveis diretamente as condutas dos imputados, a fim de demonstrar que a
atividade parlamentar inclui o voto, mas a ela ndo se limita. O Ministro Gilmar Mendes, por
exemplo, mencionou a iniciativa do processo legislativo, a participacdo em comissdes e a
definicdo da pauta de trabalhos, determinada pelo Colégio de Lideres.t®® O Ministro Ayres
Britto citou, ainda, os papeis de fiscalizacdo, que podem ser omitidos, e as opinides e palavras
dos parlamentares. %%’

Assim, como no caso de Jodo Paulo Cunha, houve a identificacdo de atos de oficio,
mas também de condutas relacionadas aos “poderes de fato” assegurados aos parlamentares em
razdo de sua funcdo. Quando as condutas sdo mais referiveis a uma atribuicdo especifica e
formalmente estabelecida, confere-se maior previsibilidade sobre 0 &mbito de incriminacéo da
norma. Por outro lado, quando as ac¢des sao mais relacionadas aos “poderes de fato” do agente
publico, a analise quanto a sua identificacdo imp0e a utilizacdo de critérios mais subjetivos.
Afinal, a conduta de ndo fiscalizacdo tem contornos mais abstratos do que, por exemplo, de
votar em determinado sentido em uma votacdo em particular; ou ainda, a acdo de conceder
apoio politico tem menor determinabilidade do que, na condicdo de lider, orientar a votacdo da
bancada a favor ou contra o governo.

A liberdade de voto é assegurada a todos os parlamentares, como frisaram 0s

magistrados, mas ele ndo pode ser influenciado pelo recebimento de vantagens indevidas. Nesta

604 1hidem, p. 1953.

805 1hidem, p. 4505.

606 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). AP 470. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Data de
Julgamento: 17/12/2012. p. 4386; 4447.

807 1hidem, p. 4505.
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situacdo, a imunidade parlamentar ndo alcancaria o voto que foi objeto de mercancia. O

“mensaldo propriamente dito”, ou seja, o pagamento de vantagens a liderangas partidarias para
direcionar o apoio de suas bancadas a propostas do partido do governo (e ndo o pagamento de
“mesadas” a diversos parlamentares, como denunciou inicialmente Roberto Jefferson), foi
considerada provado. Pesou para esta decisdo alguns fatos, como a origem ilicita dos valores,
que proviriam de recursos obtidos mediante crimes antecedentes de peculato, corrupgéo e
lavagem de dinheiro, bem como a identificacdo de uma concentragdo de recursos transferidos
no periodo de votacao de projetos legislativos importantes, como as reformas da previdéncia e
tributaria. Somou-se a isto haver prova, segundo entenderam os julgadores, de que alguns dos
valores tinham sido empregados por estas liderancas em beneficio proprio, e ndo para despesas
eleitorais ou partidérias.

O Unico a dissentir quanto a este ponto foi o Ministro Ricardo Lewandowski, que
conferiu preponderancia a outros elementos probatdrios, como o de que alguns destes projetos
de lei eram de interesse comum da situacdo e da oposicdo ao governo, como na votacdo do
projeto de resultaria na Lei de Faléncias, a inexisténcia de indicacao de qualquer esquema ilicito
no Senado Federal, casa legislativa indispensavel a aprovacdo das leis pelo parlamento, além
de que, divergindo na interpretacdo das provas, ndo haveria a alegada concentracao de repasses
em periodos relacionados a votagdes importantes.®%® Assim, compreendeu que as verbas, ainda
que de proveniéncia ilicita, ndo foram pagas para influenciar o comportamento dos
parlamentares em votacdes, mas para o custeio de despesas eleitorais pretéritas e futuras.

Nesse sentido, a discussdo sobre a desimportancia da destinacdo dos valores pagos aos
dirigentes partidarios, que permeia todo o julgamento, ndo parece ter sido corretamente
posicionada. Afinal, de fato ndo importava para quais finalidades as verbas foram empregadas,
mas essencialmente em razdo de qual motivo elas foram pagas. E, na analise das provas,
prevaleceu a opinido de que as vantagens foram entregues em razao da potencial pratica de atos
de oficio dos parlamentares que as receberam.

No caso do Presidente da Camara dos Deputados, o juizo positivo acerca da pratica de
corrupc¢do passiva adveio de inferéncias probatdrias, especialmente a partir de um conjunto de
indicios que apontou, segundo os julgadores, que a vantagem indevida por ele recebida foi paga
em razdo de potenciais atos de oficio que poderia praticar, e ndo por outros motivos. Dentre
esses indicios estariam a proximidade de datas entre o recebimento da vantagem e a préatica do

ato alegadamente visado, que também seriam préximas a reunifes havidas entre o agente

608 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). AP 470. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Data de
Julgamento: 17/12/2012. p. 4932.



151
publico e o agente privado. J& no caso do Diretor de Marketing do Banco do Brasil, apontou-se

a mesma proximidade de datas, além de evidéncias que apontariam para a utilizacdo privada
dos recursos em data posterior, mas préxima ao recebimento da vantagem.

Sobre a relacdo entre a jurisprudéncia firmada no caso Collor e no caso Mensaléo, no
que concerne a interpretacdo dos elementos normativos dos crimes de corrupcao, pode-se
afirmar que houve, em geral, uma continuidade®®®, mas que foi mitigada em alguns aspectos.
Como ja apresentado, respeitou-se o critério de imputacdo de que a venalidade deve se dar em
torno de um ato de oficio. Isso foi destacado nos trés nicleos de imputacdo. Todavia, em dois
dos casos, naquele referente ao Presidente da Camara dos Deputados ¢ no do “mensaldo
propriamente dito”, houve uma complementacdo da fundamentagdo, alegando-se considerar
mercadejadas condutas que ndo caracterizavam um ato de oficio formalmente previsto, como
na imputacdo de venalidade a condutas que ndo eram do préprio oficio do agente publico, ou
de funcdes mais amplas ao qual ndo se conseguiu referir uma atribuicdo estabelecida por ato
formal (por exemplo, “concessdo de apoio politico”). Entendeu-se nestas situagdes ter ocorrido
a venalidade em torno de condutas que poderiam ser praticadas em razao dos “poderes de fato”
outorgados aos agentes publicos em razdo das funcGes que exerciam — aproximando-se da
hipdtese subsidiaria veiculada pelo Ministro llmar Galvdo no caso Collor, ja referida na
pesquisa.

Além disso, o critério atinente ao grau de determinacédo das condutas pretendidas pelo
corruptor no momento da pactuacéo ilicita tambem foi flexibilizado. O tema ndo havia sido
debatido com profundidade no caso Color, mas ficou assentado pela corrente majoritaria
daquele julgamento que o ato pretendido deveria ser especifico, do que decorre a necessidade
de sua precisa identificacdo. J& na maioria dos votos apresentados no caso Mensaldo, consta
gue os atos visados ndo necessitam estar previamente delimitados, caracterizando a ideia de
“ato de oficio em potencial”®® — temo polissémico que representa tanto esta ideia, como a de
que o ato pode vir a ndo ser praticado.

Nota-se da leitura do caso Mensaldo uma espécie de corrupcéao voltada a relagdes que
circulam essencialmente no &mbito publico, ja que se descreveu uma operacao para desvio de

valores de contratacbes de 6rgaos publicos (Camara dos Deputados) ou de sociedades de

609 Nessa direcdo: TAVARES, Juarez; BORGES, Ademar. O crime de corrupcio passiva na visdo do STF e a
sentenca que viola o principio da legalidade. In: PRONER, Carol et al (Org.). Comentarios a uma sentenca
anunciada: o processo Lula. Bauru: Canal 6, 2017. p. 278.

810 Como se observa no voto do Ministro Gilmar Mendes: “A Jurisprudéncia firmada na AP 307 permanece,
portanto, inalterada: € indispensavel ato de oficio em potencial para configuragdo do crime de corrupg¢éo passiva,
apesar de ndo ser necessaria sua efetiva pratica pelo corrupto.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal
Pleno). AP 470. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Data de Julgamento: 17/12/2012. p. 4361).
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economia mista (Banco do Brasil) com vistas ao financiamento da atividade politica (pois,

embora a causa para 0s pagamentos néo teria sido o custeio de despesas eleitorais, reconhece-
se que parte expressiva dos recursos foi empregada para esta finalidade).

Isto difere do padrdo apresentado no caso Collor, no qual se descreveu o recebimento
de valores para custeio de atividades eleitorais — mediante pagamentos a consultoria do
tesoureiro de campanha do Presidente, ou pelo custeio direto por empresas de despesas
eleitorais, como transporte aéreo, gréficas etc. — com vistas ao exercicio de influéncia sobre o
governo, ou ao menos para evitar possiveis retaliagbes proporcionadas por agentes publicos,
como alegaram os executivos de empresa automobilistica envolvida na principal imputacdo
discutida naquele julgamento. Tracos dessa espécie de corrup¢do, de carater eminentemente
publico-privado, no caso Mensaldo, sdo identificadas apenas nos pretensos interesses das
instituicOes financeiras envolvidas, que teriam relaxado seus controles internos e realizado
contratos de matuo atipicos, com vistas a influir sobre o governo, buscando, por exemplo, atuar
no mercado de empréstimos consignados ou obter vantagens em decorréncia de liquidagéo
extrajudicial de um terceiro banco.5!!

Como consequéncia da investigacdo do caso Mensaldo, que deixou clara a existéncia
de “oportunidades de corrupgao” em contratacdes de agéncias de publicidade por 6rgaos
governamentais (Camara dos Deputados), ou assemelhados, como sociedades de economia
mista (Banco do Brasil), foi promulgada a Lei n® 12.232/2010, que estipula novo regramento
para “licitacdo e contratacdo pela administracdo publica de servicos de publicidade prestados
por intermédio de agéncias de propaganda”. O projeto foi apresentado por José Eduardo
Cardozo, entdo Deputado Federal (PT-SP), visando 0 fechamento de “valvulas abertas para
situagdes de improbidade™.%2 Recentemente a lei foi emendada para incluir novas disposicdes
pela Lei n® 14.356/2022, instituindo diretrizes a respeito de propagandas realizadas em redes
sociais.

Além desta mudanca, aprovou-se, em decorréncia das apuracdes feitas em Comisséo
Parlamentar Mista de Inquérito relacionadas ao mensaldo (“CPMI dos Correios”)% a Lei n°

11.300/2006, que inseriu na Lei n® 9.504/1997 o art. 30-A, que por seu paragrafo segundo criou

611 Como consta no voto do Ministro Ayres Britto. Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). AP
470. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Data de Julgamento: 17/12/2012. p. 2471-2472.

612 MACHADO, Ralph. Cardozo: nova lei aumentara transparéncia de gastos com publicidade. Agéncia Camara,
04 maio 2010. Disponivel em: camara.leg.br/noticias/140114-cardozo-nova-lei-aumentara-transparencia-de-
gastos-com-publicidade/. Acesso em: 31 jul. 2022.

613 RIECHELMANN JR., Marco Antdnio; BORTOLOZZO, Clemente. Reprimindo o “caixa dois™: a construgdo
jurisprudencial da criminalizacdo da contabilidade paralela em campanhas eleitorais. Revista Eletrénica de
Direito Eleitoral e Sistema Politico, Sdo Paulo, v. 5, n. 1, jan./jun. 2021.
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o ilicito eleitoral de “captagdo ou gastos ilicitos de recursos”, que, se confirmado, deve ter como

consequéncia a cassacdo do mandato eletivo.5'* Buscava-se reprimir o “caixa dois eleitoral”,
que foi objeto de discuss6es, sob viés juridico-penal, na AP 470.

Outra caracteristica do julgamento do caso Mensaldo que o diferencia do caso Collor
é a realizacdo de consideracOes ético-morais sobre o problema da corrupgdo em sentido amplo,
em relacdo a dendincia apresentada e até mesmo sobre os acusados. O Ministro Celso de Mello,
por exemplo, ao julgar a imputacdo contra os parlamentares, afirmou que foi executado um
“verdadeiro assalto a Administragdo Publica”, por meio de uma ‘“alianga profana” entre
corruptos e corruptores concebida por “marginais do Poder”.%*> Adiante, ao apreciar a dentincia
sobre o delito de formagdo de quadrilha (art. 288, CP), manifestou que os imputados eram
“protagonistas de sérdidas tramas criminosas”, 0s quais agiram com uma ‘“perversa vocagao
para o controle criminoso do poder”, ultrajando “os padrdes éticos e juridicos que devem
conformar”.%%® Segundo o Ministro Ayres Britto, os atos de corrupgdo ativa obstinariam a “um
ambicioso projeto de poder, consubstanciado num continuismo governamental [...] de
inspiragdo patrimonialista”'’, caracterizado por um “[...] fazer do espago publico o
prolongamento da casa, da copa, da cozinha, da varanda, da casa.”®!® Para a Ministra Carmen
Lucia, a corrupgao se tornou “uma epidemia a destruir a moral e a minar o tecido social e a
estrutura estatal”; por outro lado, a transferéncia ilicita de valores aos dirigentes partidarios se
qualificaria como um “demonstrativo da pratica patrimonialista”.5° Tais espécies de
considerac6es ndo foram realizadas no caso Collor, a excecéo de qualificacdes subjetivas sobre
alguns dos acusados condenados, para fins de determinacio da pena aplicavel.®?

Alem disso, diferentemente do caso Collor, os debates entre os Ministros no

julgamento do Mensaldo foram especialmente acalorados. Da leitura do acérdédo, observa-se

614 Lei n® 11.300/2006. “Art. 30-A. Qualquer partido politico ou coligacdo podera representar a Justica Eleitoral,
no prazo de 15 (quinze) dias da diplomacéo, relatando fatos e indicando provas, e pedir a abertura de investigacéo
judicial para apurar condutas em desacordo com as normas desta Lei, relativas a arrecadacao e gastos de recursos.
(Redacéo dada pela Lei n° 12.034, de 2009) (Vide Emenda Constitucional n® 107, de 2020) [...] § 2° Comprovados
captacdo ou gastos ilicitos de recursos, para fins eleitorais, sera negado diploma ao candidato, ou cassado, se ja
houver sido outorgado. (Incluido pela Lei n° 11.300, de 2006).”

615 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). AP 470. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Data de
Julgamento: 17/12/2012. p. 4476-4491.

616 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). AP 470. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Data de
Julgamento: 17/12/2012. p. 6191-6193.

617 1bidem, p. 4559.

618 1hidem, p. 2498.

619 1hidem, p. 2021-2026.

620 Assim, o relator daquele processo, manifestando-se sobre um dos condenados, afirma que ele revelou possuir
“[...] acentuado nivel de distor¢do psicolédgica, capaz de fazé-lo romper, sem hesitacdo, os freios da moral, além
de elevado grau de insensibilidade, ao envolver humildes empregados na consecucio de seus designios.” (Ibidem,
p. 275).
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que era comum o relator redarguir o julgador que acabara de votar — ou ainda se encontrava

votando — sobre determinadas provas acostadas ao autos, ou mesmo sobre a interpretacdo
conferida por outro julgador sobre as evidéncias. Chegou-se a falar no estabelecimento de
réplicas e tréplicas pelos Ministros, procedimento que ndo é previsto no Regimento Interno da
Corte, que apenas assegura a palavra aos magistrados que queiram se manifestar. O relator
chegou a apontar suposta “hipocrisia” de seus pares, ao que foi repreendido por outros
magistrados, como o Ministro Marco Aurélio, ao afirmar que o relator ndo estaria “respeitando
a institui¢do” e que “[...] a agressividade nao tem lugar neste Plenario [...]”, e o Presidente do
Supremo a época, Ministro Ayres Britto, para quem “[...] o Revisor esta analisando a0 modo
dele os fatos.”®?! Trechos desta natureza, que aparecem recorrentemente ao longo do acordio,
exteriorizam o clima de tens&o que permeou o julgamento.

Também chamou atencdo a utilizagdo de referéncias a teorias juridico-penais
estrangeiras, até entdo pouco analisadas pelo Supremo Tribunal Federal, como a cegueira
deliberada, teoria de origem estadunidense que traca critérios menos exigentes para
demonstracdo do elemento subjetivo dos tipos penais, e a teoria do dominio do fato, que
estabelece parametros para identificacdo das posi¢es de autoria e participacdo em situacdes
muito particulares, que ndo se amoldavam as hipdteses sob julgamento. As primeiras mencdes
a estas teorias no acorddo de julgamento aparecem no voto da Ministra Rosa Weber. %22

Refletindo, por outro angulo, a influéncia de regras juridicas elaboradas no exterior,
discutiu-se se a Convencdo das Nacdes Unidas contra o Crime Organizado Transnacional
(Convengao de Palermo), internalizada pelo Decreto n® 5015/2004, ao conceituar “grup0
criminoso organizado”, poderia preencher o conteido normativo do art. 1°, VII da Lei
9.613/1998, que criminaliza a lavagem de dinheiro, mas estabelecia a época que os valores e
bens lavados deveriam ser provenientes de crimes antecedentes especificos, dentre eles o
praticado por organizacdo criminosa, para que o delito fosse realizado.

Por fim, mesmo comparacGes com outros casos de corrupc¢do ocorridos no exterior
foram objeto de consideracdes pelos julgadores. Assim, no voto da Ministra Rosa Weber,
quando foi analisada a justificativa de alguns acusados de que os valores transacionados se
destinariam a despesas eleitorais ndo contabilizadas, fez-se uma comparagao “[...] com as

justificativas de Bettino Craxi, antigo lider do Partido Socialista Italiano [...] quando se tornou

821 1hidem, p. 3997-4000.
622 A teoria do dominio do fato em: BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). AP 470. Relator: Min.
Joaquim Barbosa. Data de Julgamento: 17/12/2012. p. 1161; a cegueira deliberada em: ibidem, p. 1273.
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alvo de processos da assim denominada Operagdo Mani Pulite.”®? O caso italiano serviria

declaradamente como modelo para os membros do Ministério Pdblico que promoveram as
dendncias que resultariam na Operagdo Lava Jato, cuja primeira fase seria deflagrada poucos

meses apds o encerramento do julgamento do Mensalao.

2.6 A OPERACAO LAVA JATO

Em margo de 2014, a Policia Federal e o Ministério Publico Federal promoveram
investigacOes para apurar o cometimento de crimes de lavagem de dinheiro, relacionados ao
“operador de dinheiro” Alberto Youssef. Posteriormente, diante de quebras de sigilo fiscal e
bancério, verificou-se que o “doleiro” estaria promovendo operagdes financeiras para propiciar
a remessa de valores para o exterior de diretores da Petrobras, como Paulo Roberto Costa.
Diante da posterior celebracdo de acordo de colaboracdo de ambos, as investigacOes
identificaram um esquema de cartelizagdo de empresas, especialmente empreiteiras, para
obtencdo de contratos da petrolifera, previamente acertados entre seus representantes. Valores
seriam pagos para diretores e seus subordinados diretos para que estes permitissem a realizacéo
e continuidade da obtencédo destes contratos. Parte da quantia seria destinada aos funcionarios
da Petrobras, para finalidades pessoais, uma parcela ficaria com os operadores financeiros, que
viabilizariam a entrega dos recursos por meio de operacgdes de lavagem de dinheiro, e outra iria
para representantes de partidos politicos, que custeariam despesas eleitorais e de carater pessoal.
Em contrapartida, esses agentes politicos buscariam garantir a permanéncia destes diretores em
suas respectivas posicdes. Teria havido, assim, um ajustamento no qual alguns diretores da
Petrobras seriam vinculados a determinados partidos politicos, atuando, ao mesmo tempo, em
beneficio proprio e das agremiagdes partidarias.

As investigacdes e julgamentos foram realizados perante a 132 VVara Criminal Federal
de Curitiba/PR, na qual oficiava o Juiz Sérgio Fernando Moro. A vara era especializada em
delitos de lavagem de dinheiro e, como as primeiras investigaces apontavam para a préatica de
delitos naquela comarca, aquele Juizo, com o aval de outras instancias, foi agregando
competéncia para julgar diversos delitos apurados em decorréncia das outras, desde que

relacionados, em alguma medida, a Petrobras.®?* O magistrado e o grupo de Procuradores da

623 1hidem, p. 1290.
624 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). QO 4130. Relator: Dias Toffoli. Data de Julgamento:
23/09/2015.
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Republica que oficiaram no caso, estes atuando em regime de Forga-Tarefa com a Policia

Federal, j& tinham experiéncia na investigacdo de delitos econdémicos, tendo atuado no caso
Banestado e na Operacéo Farol da Colina®%, nas quais eram investigados delitos de evasdo de
divisas, no qual “doleiros” como Youssef cumpriam papel decisivo na remessa de valores ao
exterior.

A medida em que a investigac&o foi apurando a possivel responsabilidade de pessoas
detentoras de foro por prerrogativa de fungdo, alguns casos foram remetidos a Procuradoria-
Geral da Republica, que passou a ser corresponsavel pelo processamento das a¢des da Operagao
Lava Jato. Desenvolveu-se, em paralelo, julgamentos em primeira instancia e perante o
Supremo Tribunal Federal. Acordos de colaboragdo premiada, que se tornaram um dos
principais meios de prova do caso, foram celebrados e homologados em ambas as instancias.

2.6.1 Caso André Vargas®?®

O ex-Deputado Federal André Vargas (PT-PR) foi denunciado pelo alegado
cometimento dos delitos de corrupcao passiva e lavagem de dinheiro. Afirmou-se que ele teria
utilizado de sua influéncia enquanto Deputado Federal e Vice-Presidente da Camara dos
Deputados, funcdo ocupada entre 2011 e 2014, para viabilizar a obtencdo de contratos de
prestacao de servicos de publicidade a empresa Borghi Lowe na Caixa Econémica Federal e no
Ministério da Saude e, como retribuicado, teria recebido vantagens indevidas provenientes de
recursos obtidos nos contratos, que teriam sido pagas mediante transferéncias bancéarias a uma
empresa sediada no Parana, que seria a ele vinculada. Formalmente, os valores seriam devidos
a esta empresa paranaense por ser ela, também, uma agéncia de publicidade, que estaria sendo
remunerada por servicos prestados em regime de subcontratacdo. Todavia, para o Ministério
Publico, os servigos nao teriam sido prestados e a empresa, em realidade, seria “de fachada”,
Ou seja, ndo possuia operacbes empresariais reais. Deste modo, ndo haveria razdo para a
transferéncia dos valores, que se prestariam, em verdade, a remunerar o Deputado por sua

atuacdo em favor da Borghi Lowe. A um executivo desta empresa imputou-se o delito de

625 MORO, Sérgio Fernando. Aplicacdo da lei de lavagem de dinheiro no Brasil. Circulus, Revista da Justica
Federal do Amazonas: v. 3, n. 6, p. 29-48, jul./dez. 2015. p. 35; PALUDO, Januario; LIMA, Carlos Fernando
dos Santos; ARAS, Vladimir. Forgas-tarefas: direito comparado e legislacdo aplicavel. Brasilia: Escola Superior
do Ministério Publico da Unido, 2011.
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corrupcao ativa.®?’

A defesa alegou, dentre outras teses, que ndo haveria que se falar na pratica de
corrupgao passiva uma vez que o Ministério Publico ndo teria apontado qual teria sido o “...]
ato de oficio praticado pelo acusado correlacionado a sua funcdo de Deputado Federal que
tivesse favorecido a agéncia Borghi Lowe junto a Caixa ou ao Ministério da Saude.”®?

O executivo ao qual se imputava o delito de corrupcdo ativa alegou, inicialmente, que
os valores foram repassados como contrapartida a indicacdo de clientes que seriam
prospectados pelo Deputado Federal; todavia, adiante, mudou sua versdo para afirmar que os
pagamentos correspondiam a doacdes eleitorais ao agente publico, que eram feitas daquela
maneira porque a politica empresarial da agéncia de publicidade vedava a realizacdo de doacbes
eleitorais.®%°

O processo decorria do encontro fortuito de provas relacionadas a investigacGes
previamente realizadas no ambito da Operacgéo Lava Jato, mas como se percebe nesta sucinta
descricdo, ndo se relacionava a ilicitos cometidos no ambito da Petrobras. O Juizo justificou
sua competéncia pelo fato de que a empresa vinculada ao Deputado Federal era sediada no
Parana e havia imputacdo do delito de lavagem de dinheiro, decorrente de verbas de origem em
orgaos federais, 0 que atrairia a competéncia da vara especializada.

O Juizo considerou que os fatos narrados foram provados, ou seja, que a Borghi Lowe
efetivamente transferiu valores, decorrentes dos contratos firmados junto a Caixa Econdmica
Federal e o Ministério da Salde, a uma empresa vinculada ao Deputado, sem que houvesse
motivacao licita para isto. Agregou-se a este cenario, provas de que o agente politico manteria
relacdo de proximidade com o Diretor de Marketing da Caixa Econdmica Federal e que teria
participado de reunides no Ministério da Sadde junto ao executivo da empresa Borghi Lowe. 5%

Restava definir se os fatos considerados provados se subsumiriam aos tipos penais de
corrupc¢do passiva e ativa. O magistrado entendeu que, sim, tais condutas caracterizariam os
referidos delitos. Assim, os valores teriam sido pagos ao Deputado “[...] em virtude do cargo
ocupado por ele e o seu poder decorrente sobre as atividades da Administracdo Publica Direta

ou Indireta [...]”, pois ele, “[...] como importante parlamentar federal, tinha poder junto a Caixa
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Econbmica Federal e ao Ministério da Salde, tendo dele se utilizado para favorecer a

contratacdo da Borghi Lowe.” O seu cargo, portanto, lhe asseguraria “poderes formais e
informais” que possibilitariam “[...] que ele dirigisse, na pratica, a atuacdo de setores da
Administragdo Publica.” Assim, embora ndo constasse dentre suas atribui¢des funcionais “[...]
o poder de ordenar a celebragdo de contratos pela Administragdo Publica [...]”, a logica de
funcionamento do modelo politico brasileiro garantiria que ele conseguisse determinar “[...] a
pratica de atos de outra esfera de Poder, como de agentes do Poder Executivo. Deste modo,
para 0 Juiz, ndo se trataria de trafico de influéncia, mas propriamente de corrupgio passiva.”?%!

Havia, entretanto, uma importante lacuna no acervo probatério, assim considerada e
reconhecida pelo magistrado. Faltavam informacdes, “pelas vicissitudes da investigagdo”,
sobre de que forma a empresa de publicidade teria sido favorecida pela atuacdo do Deputado
Federal, ou seja, quais teriam sido as condutas por ele praticadas que asseguraram, ou a0 menos
buscaram assegurar, 0 alegado favorecimento da Borghi Lowe perante aqueles orgdos da
Administracdo Publica. Para o magistrado, esta prova, ainda que importante, seria dispensavel,
porque o recebimento dos valores a ele direcionados, em si, comprovaria que ele teria
interferido indevidamente “na formalizagdo dos contratos publicitarios, ainda que obscuros os
detalhes”. Ainda, segundo o julgador, “ndo ha propina gratis” e, como nao teria sido oferecida
justificativa plausivel pelo acusado para o recebimento dos valores, somente poderia se tratar
de propina paga por sua interferéncia politica.%2

Como néo foram identificados os detalhes sobre como teria se dado, efetivamente, o
favorecimento da Borghi Lowe nos certames licitatorios, ndo seria possivel imputar as causas
de aumento relacionadas a forma qualificada dos delitos, previstas no art. 317, § 1° e 333,
paragrafo Unico, do Codigo Penal. Todavia, isso ndo impediria a condenacédo pelos delitos de
corrupcao passiva e ativa, nas modalidades do caput, porque “[...] propina foi paga pela Borghi
Lowe a André Vargas em razao de seu cargo, como Deputado Federal, que permitia determinar
indevidamente o favorecimento da agéncia de publicidade junto a Administracao Publica direta
ou indireta.”?%

O Juiz ndo tracou consideracOes tedricas sobre os delitos de corrupc¢do, afirmando
apenas que a efetiva pratica, omissdo ou retardamento de ato de oficio caracterizaria as formas

qualificadas dos delitos. Estas premissas, no entanto, podem ser extraidas da fundamentacéo
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utilizada. Depreende-se da sentenga que, para 0 magistrado, ndo seria preciso vincular a

vantagem indevida a um ato de oficio do funcionario publico, ainda que ndo praticado. Bastaria
que o pagamento se desse “em razdo da fun¢do” que, no caso, teria sido demonstrada pelos
“poderes formais e informais” que o Deputado Federal possuiria por estar investido neste cargo,
inclusive sobre entidades do Poder Executivo, alheias as fun¢des exercidas por um funcionario
vinculado ao Poder Legislativo. E, mesmo sem a indica¢do de um ato de oficio, o Juiz entendeu
que também teria havido a subsunc¢do dos fatos ao delito de corrupcéo ativa, o qual, como se
sabe, tem como elemento normativo o oferecimento ou promessa de vantagem indevida para
influenciar um “ato de oficio”.

Este aspecto da sentenca foi revisto pelo Tribunal Regional da 42 Regi&o (TRF-4)%4,
responsavel por julgar as apelagfes interpostas contra a decisdo de primeira instancia. O
Tribunal entendeu que a venalidade teria efetivamente se dado em torno de um ato de oficio, o
qual, ademais, teria sido praticado, o que justificaria a exasperacdo das penas em decorréncia
da incidéncia das causas de aumento previstas no art. 317, § 1° e 333, paragrafo Unico, do
Caodigo Penal. Para o relator, Desembargador Federal Jodo Pedro Gebran Neto, 0s

[...] atos dos parlamentares tém natureza eminentemente politica e a sua atuacdo ndo
se restringe ao Poder Legislativo, ndo sendo viavel exigir-se em tais casos, para a
caracterizagdo do “ato de oficio”, que o agente pratique atos determinados e concretos
tipicos de alguns funcionarios publicos, como aplicacdo de multa, liberagéo de alvara
e concessdo de licenca.

Na fundamentacdo de sua decisdo, 0 Desembargador se remeteu ao voto do Ministro
Joaquim Barbosa no julgamento do caso Mensalao, no ponto em que consignou que “[...] o ato
de oficio deve ser representado no sentido comum, como o representam os leigos, e ndo em
sentido técnico-juridico [...]”, bem como no trecho, citado pelo relator do caso Mensaldo, do
voto do Ministro Ilmar Galvao no caso Collor, no sentido de que o crime de corrupgéo passiva
se caracteriza quando o “[...] ato subornado caiba no 4ambito dos poderes de fato inerentes ao
exercicio do cargo do agente.” Assim, concluiu o Desembargador, que “[...] para a configuracao
do delito de corrupg¢do, ndo se exige que o oferecimento da vantagem indevida guarde relacdo
com as atividades formais do agente publico, bastando para tanto que esteja relacionado com
seus poderes de fato.”

Ambos os trechos, dos votos dos Ministros llmar Galvéo e Joaquim Barbosa, ja foram

analisados nesta pesquisa. Afirmou-se que o voto do Ministro llmar continha uma hipotese
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subsidiaria, ndo analisada pelos demais magistrados que compuseram a corrente vencedora. A

tese principal por ele descrita, de que a venalidade deveria se dar em torno de um ato de oficio
do funcionario publico, foi aquela que efetivamente prevaleceu no caso Collor, tendo sido
sufragada por outros quatro Ministros. De todo modo, a hip6tese do Ministro limar — que ele
préprio considerou inaplicavel aquele caso concreto —, descrevia que o crime de corrupcéo
poderia ser caracterizado diante da venalidade em torno de condutas afeitas aos “poderes de
fato” do funcionario publico, desde que diretas e imediatamente relacionadas ao “exercicio do
cargo”.

J& no caso Mensaldo, embora o relator tenha se referido a esta hipotese, concretamente
declinou atos préprios do oficio dos funcionarios publicos que foram processados naquela acao
(abertura de edital de licitacdo, voto do parlamentar, orientagdo de votagdo a bancada de partido
politico etc.) e, quando ndo o fez, a0 menos descreveu “poderes de fato” diretamente
assegurados pelo exercicio das respectivas fungdes dos agentes (controle de processo licitatorio
realizado por orgdo presidido por imputado, influéncia de lideranca partidaria sobre o voto de
correligionarios etc.).

No caso André Vargas, a subsuncdo dos fatos aos delitos de corrupcao se deu por
hipdtese diversa. Afinal, descreveu-se a atuacdo remunerada de funcionario publico a fim de
influenciar atos de oficio de outros servidores, cujas fungdes eram exercidas em 6rgédos da
Administracdo Puablica em nada relacionados a funcdo parlamentar desempenhada pelo
imputado. Trata-se, enfim, da hipotese ja referenciada nesta pesquisa, embora ainda nao
desenvolvida, de venalidade em torno de acao decorrente dos poderes de fato conferidos pela
detencao de funcéo publica, mas ndo relacionadas a ela. Isto €, partindo-se da premissa de que
os fatos foram provados, teria sido mercadejado o prestigio ou influéncia do parlamentar pelo
fato de ele ser parlamentar, mas ndo a venalidade do exercicio de a¢des relacionadas a suas
funcbes parlamentares.

A hipotese acusatdria, portanto, é distinta daquela formulada contra Henrique
Pizzolato na AP 470, quando lhe foi imputado o delito de corrupcdo passiva pelo alegado
recebimento de vantagem indevida para, na condi¢do de Diretor de Marketing do Banco do
Brasil, favorecer empresa de publicidade por meio de atos de seu oficio.

Além disso, prescindiu-se da descricdo de como teria se dado o alegado exercicio de
influéncia do parlamentar sobre estes outros funcionarios publicos a fim de favorecer a empresa
de publicidade nos certames licitatérios.

Ainda, no caso André Vargas, o ato de oficio foi equiparado a figura da existéncia de

“poderes de fato”, isto ¢, da influéncia politica que derivaria do fato de ele ser Deputado Federal.
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Consequentemente, para além de se prescindir da indicacdo de ato de oficio — aqui entendido

como acdo formalmente estabelecida no plexo de atribuigdes do funcionério publico — para a
configuracdo do delito de corrupcéo passiva na forma do caput, considerou-se provada a préatica
deste ato, mesmo que o Ministério Publico ndo tenha conseguido demonstrar como este
exercicio de influéncia teria ocorrido. E, considerada provada a venalidade em torno de um ato
de oficio (enquanto exercicio de influéncia), possibilitou-se a condenacdo do executivo da
empresa de publicidade por corrupc¢éo ativa, delito que, como ja exposto, requer expressamente
a comprovacao deste elemento normativo do tipo para a sua configuragéo.

Portanto, o estudo deste primeiro caso aponta para uma completa dissociagdo da
jurisprudéncia desenvolvida pelo Supremo Tribunal Federal nos casos Collor e Mensaldo. A
interpretacdo conferida aos elementos normativos dos tipos penais resultou em uma expansao
dos @mbitos de incriminacdo do delito de corrupcdo passiva, ao se considerar que a acéo
mercadejada pelo funcionario publico ndo precisa estar relacionada com o exercicio de sua
funcdo, como do delito de corrupcgéo ativa, por se entender que o oferecimento de vantagens
para determinar o agente publico a praticar condutas alheias ao exercicio de sua fungdo pode

ser lido como determinar a pratica de “ato de oficio”.

2.6.2 Caso Gim Argello®%®

O ex-Senador da Republica Jorge Afonso Argello Janior, conhecido como Gim
Argello (PTB-DF), foi denunciado pelo Ministério Publico, no ambito da Operacgéo Lava Jato,
pelo cometimento dos delitos de corrupcao passiva, concussdo e lavagem de dinheiro, por, na
condicao de Vice-Presidente da Comissdo Parlamentar Mista de Inqueérito (CPMI) instaurada
para apurar ilicitudes praticadas na Petrobras, ter alegadamente recebido vantagens indevidas
de executivos de empreiteiras envolvidas nas apuracGes para evitar suas respectivas
convocacdes a CPMI, evitando, assim, que prestassem depoimento perante aquela Comisséo
Parlamentar. As vantagens indevidas teriam sido pagas mediante doacgdes eleitorais, em sua
maioria devidamente registradas e contabilizadas, sendo que uma parcela minoritaria teria sido
paga informalmente, mediante artificios que buscariam dissimular a origem dos valores, como

pagamentos em espécie e doacio realizada a instituigdo religiosa vinculada ao parlamentar.5%
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O ex-Senador teria, em algumas situacgdes, solicitado as vantagens e, em outras, as teria

aceitado. Alguns executivos teriam pagado as vantagens indevidas, mas outros ndo. Em um
caso especifico, a Procuradoria entendeu caracterizado o delito de concussao, diante de alegada
exigéncia do pagamento de vantagem indevida, pelo parlamentar, para evitar a convocagéo de
executivo a CPMI. Os executivos que teriam efetivamente pagado vantagens indevidas foram
processados pelo cometimento do delito de corrupcéo ativa.

A defesa do parlamentar alegou, dentre outras teses, que ndo haveria prova de que a
efetuacdo das doacOes eleitorais, as quais seriam legitimas, teriam sido condicionadas ao
favorecimento dos executivos e que, além disso, as decisGes da CPMI eram tomadas de forma
colegiada, de modo que o parlamentar ndo teria poderes para, sozinho, obstar a convocagéo dos
executivos.®¥’

Os executivos que efetivamente realizaram as doagOes eleitorais, alguns
colaboradores, outros ndo, confirmaram que assim procederam a pedido do Senador,
obstinando que ndo fossem convocados a CPMI. As doacdes eleitorais teriam sido efetuadas
aos destinatarios que teriam sido indicados pelo Senador, como diretdrios distritais de partidos
que integravam a coligacao da qual o partido do parlamentar, que se candidatara a reelei¢éo ao
Senado Federal naquele ano de 2014, fazia parte. O pagamento de valores a instituicdo religiosa
também foi confirmado por um dos executivos, que disse té-lo feito a pedido do parlamentar,
também a fim de evitar sua convocacdo. Ainda, 0s executivos afirmaram que o Senador nao
assegurou que conseguiria evitar as convocacdes, porque as decisdes eram colegiadas, mas que
se empenharia para isso0.%®

Como elementos de corroboracdo a prova testemunhal, o Ministério Publico
apresentou mensagens telematicas trocadas entre os executivos, obtidas mediante quebras de
sigilo de informacbes de seus aparelhos telefonicos, que demonstrariam a utilizacdo de
linguagem cifrada para se referir a doacdes eleitorais que seriam realizadas em favor do
parlamentar. Ademais, para o Ministério Publico, o fato de que os executivos ndo foram
efetivamente convocados, embora membros da Comissao tivessem apresentados requerimentos
para tanto, confirmaria a hipotese acusatdria, corroborada pelo fato de que os dirigentes das
empreiteiras foram indiciados no relatorio final elaborado pela Comissdo Parlamentar. Pelo

raciocinio da Procuradoria, se 0s executivos foram indiciados ao final, haveria justa causa para
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a sua convocagdo, de modo que inexistiria razdo legitima para deix&-los de prestar

depoimento.®®

Em sentenga, o Juiz Sérgio Moro entendeu que os fatos se subsumiriam aos delitos de
corrupgdo passiva e ativa, com pratica de ato de oficio com infragdo de dever funcional, de
modo a condenar os denunciados como incursos no art. 317, § 1° e 333, paragrafo Unico, do
Caodigo Penal, aplicando as respectivas causas de aumento que caracterizam a forma qualificada
destes crimes. Para 0 magistrado, embora a ndo aprovagéo dos requerimentos para convocagao
dos executivos decorresse de deliberacGes colegiadas, o parlamentar, na condicdo de Vice-
Presidente da CPMI tinha “posi¢do privilegiada para prevenir a convocagdo”, sendo esta “[...]
a promessa que o entdo Senador fez especificamente aos dirigentes das empreiteiras.” Assim,
este posto “[...] lhe dava poderes para influenciar decisivamente nos trabalhos da Comissao
Parlamentar Mista de Inquérito [...]”, sendo que “[...] a vantagem indevida lhe foi paga em razao
do cargo e da funcdo que entdo ocupava.” Esta promessa, aliada a efetiva ndo convocagdo dos
executivos, seria suficiente a caracterizacao da “pratica do ato de oficio ilegal almejado através
do recebimento de propina”. Ademais, a condenacdo do parlamentar ndao poderia ser obstada
pelo fato de que o recebimento de vantagem teria se dado através de doacdes eleitorais
regularmente contabilizadas, uma vez que “[...] a utilizagdo de mecanismos formais e licitos de
transmissdo de valores ndo transformam estes em licitos se a propria causa deles é
criminosa.”%4°

Ainda, o magistrado entendeu que a realizacdo de doacdes eleitorais oficiais
caracterizaria, no caso concreto, o delito de lavagem de dinheiro, porque haveria prova de que,
mediante seu pagamento regular, buscava-se dissimular a suposta origem ilicita dos valores,
que decorreriam de crimes antecedentes de corrupcéo passiva e ativa.%4

A sentenca, nestes pontos, foi confirmada pelo TRF-4.%42 Seguindo as diretrizes
previamente estabelecidas no caso André Vargas, o Tribunal entendeu que 0 pagamentos de
vantagens indevidas ao parlamentar teria ocorrido “[...] em razdo de sua articulag¢do politica e
influéncia no trabalhos das referidas comissdoes parlamentares [...]” e que o “ato de oficio
prometido” pelo entdo Senador corresponderia “a uma atuag@o parlamentar tendenciosa ao

longo dos trabalhos das CPls, respaldada pela grande influéncia politica que o agente gozava a
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época”. Assim, repetiu-se 0 pressuposto, delineado em julgamento anterior, de que

[...] para a configuracdo do delito de corrupcédo passiva por parte de parlamentar, ndo
se exige que o oferecimento da vantagem indevida guarde relagcdo com as atividades
formais do agente publico, bastando para tanto que esteja relacionado com seus
poderes de fato.

Ou seja, repisou-se que os critérios de imputacdo do delito de corrupcéo passiva devem
ser mais flexiveis quando o funcionario publico for parlamentar, de modo que, a realizacdo
deste delito, é necessario que as condutas mercadejadas tenham como referéncia 0s seus
“poderes de fato” e ndo suas “atribuicdes formais”, diante da alegacao de que os atos atribuiveis
a estes funcionarios publicos “tém natureza eminentemente politica”.

Tomados os fatos como provados, tem-se a hipdtese de que o funcionario publico
recebeu vantagens indevidas para a pratica de acOes direta e imediatamente relacionadas ao
exercicio de sua funcéo, pois, na condicdo de integrante da mesa dirigente dos trabalhos da
Comissao Parlamentar, ele efetivamente detinha “poderes de fato” para influir em seus
trabalhos, de modo a agir como desejavam aqueles que o teriam remunerado. E dizer, os
alegados “poderes de fato” decorriam exatamente das “atribuigdes formais” do parlamentar, o
que destoa da hipotese acusatoria descrita no caso André Vargas, no qual seus “poderes de fato”
ndo provinham de suas “atribui¢des formais”, mas sim do prestigio e influéncia associados ao
cargo que ocupava.

Por outro lado, embora seja possivel admitir que pode caracterizar o delito de
corrupc¢do passiva, na forma do caput, a conduta de mercadejar ac6es alegadamente praticaveis
pelo funcionario publico em razao dos “poderes de fato” que decorreriam do exercicio de sua
funcéo, parece dificil equipar esta hipotese a de venalidade em torno de um ato de oficio. Afinal,
vender influéncia em razdo do exercicio de sua funcdo ndo € 0 mesmo que vender um ato de
seu oficio. E, no caso concreto, ndo parece ter sido descrito um ato de oficio, entendido como
acdo formalmente inserida no plexo de atribuicdes do funcionario, em torno do qual teria se
dado a venalidade do parlamentar. Tampouco teria sido descrita a confirmacédo de préatica deste
ato, 0 que era necessario para autorizar a incidéncia das causas de aumento relacionadas a forma
qualificada dos delitos, uma vez que, por esta Gtica, ndo estaria sendo mercadejado um ato de
oficio do parlamentar, mas o exercicio de sua funcdo. No contexto de decisbes tomadas
colegiadamente parece dificil comprovar a venda de ato de oficio, mesmo porque a conduta
mercadejada, no caso concreto, era justamente o exercicio de influéncia sobre o colegiado.

Adotado este ponto de vista, de que a hipdtese confirmada em julgamento ndo descreve

a ocorréncia de venalidade em torno de um ato de oficio, ter-se-ia como consequéncia a nao
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subsuncdo dos fatos atribuidos aos executivos das empreiteiras ao crime de corrupgéo ativa,

pois as vantagens ndo teriam sido oferecidas ou prometidas para determinar a pratica,
retardamento ou omiss&o de um ato de oficio do parlamentar. Se a solu¢do parece materialmente
injusta do ponto de vista ético-juridico, ante a percepcao de que estaria identificada a existéncia
de uma “lacuna de punibilidade” no ordenamento normativo, ela é consequéncia da
bilateralidade mitigada dos crimes de corrupgdo passiva e ativa prevista no Cédigo de 1940,
que estabeleceu elementos normativos distintos a configuracéo dos respectivos delitos, no caso,
requisitos mais rigidos a realizacdo do delito de corrupcdo ativa e mais flexiveis ao crime de
corrupgéo passiva. Tomada esta premissa, situacfes como esta apontam para a necessidade de
revisdo, em momento futuro, da legislacéo penal, a fim de instituir uma efetiva bilateralidade
entre os crimes, de modo que os elementos normativos dos tipos penais necessarios a sua

realizacdo encontrem correspondéncia um no outro.

2.6.3 Caso Lula%®

O ex-Presidente da Republica Luiz Inacio Lula da Silva, do Partido dos Trabalhadores,
que ocupou este cargo entre 2003 e 2010, foi denunciado pelo Ministério Publico Federal, no
ambito da Operacédo Lava Jato, pelo cometimento dos crimes de corrupcao passiva e lavagem
de dinheiro, por ter, alegadamente, nomeado determinados Diretores da Petrobras e utilizado
de sua influéncia para manté-los em seus postos, embora ciente de que eles praticariam delitos
na empresa, com o objetivo de que valores fossem pagos diretamente a ele e a seu partido
politico, buscando, assim, que sua agremiacdo se perpetuasse indefinidamente no poder. Em
contrapartida, teria recebido vantagens indevidas de um executivo de uma holding do ramo de
infraestrutura, que, por meio da construtora que integrava esse conglomerado empresarial,
mantinha contratos com a Petrobras e seria beneficiaria da existéncia e manutencdo do esquema
criminoso existente na petrolifera, a fim de retribui-lo por tais condutas, através da entrega, por
meio da empresa de empreendimentos imobiliarios desse mesmo grupo, de um “apartamento
triplex” sediado na cidade de Guaruja/SP e no custeio do transporte e armazenamento de bens
que compunham o acervo presidencial, de Brasilia a Sdo Bernardo do Campo, ap6s a fim de
seu mandato. Essa empreiteira manteria uma “conta corrente informal” (um “caixa geral de

propinas”, segundo os Procuradores) com o Partido dos Trabalhadores, ao qual teriam sido
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agregados valores ilicitos decorrentes de propinas disponibilizadas pela empreiteira, em razéo

da obtencdo de dois contratos na Petrobras em 2009, vinculados a obras nas Refinarias do
Parand (REPAR) e Abreu e Lima (RNEST). Os valores pagos pela empreiteira teriam sido
abatidos dessa conta corrente informal.544

A competéncia da Se¢do Judiciaria de Curitiba para processar o alegado recebimento
de vantagens indevidas pagas no estado de S&o Paulo se basearia na suposta vinculagao destes
valores com o “caixa geral de propinas”, aos quais teriam sido agregados “créditos”
provenientes de crimes contra a Petrobras. A lavagem de dinheiro decorreria da ocultagdo do
verdadeiro dono do imdvel, que alegadamente seria do ex-Presidente, mas permanecia
formalmente em nome da empresa. O empreiteiro foi denunciado por corrupg¢éo ativa.

A Defesa, dentre outras teses, alegou que a indicacdo do nome dos diretores foi feita
regularmente, uma vez que ndo se sabia da pratica de ilicitos na Petrobras ao tempo de suas
nomeacdes, além de que competia formalmente ao Conselho de Administragdo nomear tais
diretores, cujos nomes eram apenas indicados pelo Presidente da Republica, cabendo ao
Conselho apreciar tais sugestdes. Aduziu, ainda, que 0 ex-Presidente ndo praticou nenhum ato
relacionado aos contratos obtidos pela empreiteira dos quais resultariam o suposto pagamento
de propinas e que ele nunca recebeu ou aceitou um apartamento triplex daquela empresa.®

O Juiz considerou que o Ministério Pablico conseguiu provar suas alegacdes. Iniciou
as consideracOes de mérito pelo apartamento triplex, entendendo que ele teria sido concedido
a0 ex-Presidente.?® Assim, como o imovel seria “de fato” do ex-Presidente, e ndo havendo
“causa licita para a concessao a ele de tais beneficios materiais”, restaria nos autos, “como
explicacdo Unica, somente o acerto de corrupgdo decorrente em parte dos contratos com a

Petrobras’®*’

, uma vez que lhe competiria indicar “os nomes dos Diretores ao Conselho de
Administracdo da Petrobréds e a palavra do Governo Federal era atendida”, sendo este o seu
“papel [...] no esquema criminoso.”®*® Como 0 Juiz considerou provado o crime de corrupgo,
tornar-se-ia “redundante” discutir sobre a suficiéncia da “[...] prova oral para determinar se ele

tinha ou ndo conhecimento do papel especifico dos Diretores da Petrobras na arrecadacéo de
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propinas.”®4°

As vantagens indevidas teriam sido pagas em razdo do cargo ocupado pelo ex-
Presidente. Ele teria, ademais, praticado atos de oficio com infracdo da lei, ao ter indicado os
Diretores da Petrobras e manté-los em seus cargos, “[...] mesmo ciente de seu envolvimento na

b

arrecadacdo de propinas [...]”, embora reconheca adiante que o ex-Presidente I...]
provavelmente ndo tinha conhecimento dos detalhes.” Apesar disso, como ele teria sido “...]
beneficiado materialmente de parte de propina decorrentes de acerto de corrupcéo em contratos
da Petrobras, ainda que através de uma conta geral de propinas [...]”, ndo teria como ‘“negar
conhecimento do esquema criminoso”. %>

Ademais, uma empresa nao poderia “[...] realizar pagamentos a agentes publicos, quer
ela tenha ou ndo presente uma contrapartida especifica naquele momento.” Bastaria para a
configuracdo do crime de corrupcao passiva que “[...] os pagamentos sejam realizadas em razao
do cargo ainda que em troca de atos de oficio indeterminados, a serem praticados assim que as
oportunidades aparegam.” Essa compreensdo seria mais adequada a “[...] casos de
macrocorrup¢do envolvendo elevadas autoridades publicas, especialmente quando o crime de
corrup¢ao envolve nao um ato isolado no tempo e espago, mas uma relagdo duradoura [...]",
gue seriam os casos, por exemplo, em que se constaria a existéncia de “[...] uma ‘conta corrente
informal de propinas’ entre um grupo empresarial e agentes publicos.”%!

Os critérios de imputacdo do delito teriam sido discutidos no julgamento da Acéo
Penal 470 (Mensaldo), mas, na visdo do magistrado, nao haveria uma “afirmacao conclusiva”
do Supremo Tribunal Federal sobre os critérios de imputagio delineados®?,

Os “beneficios materiais” teriam sido recebidos a partir de 2009, quando o brago
imobiliario da holding teria assumido a construcdo do prédio, que antes pertencia a uma
cooperativa habitacional, no qual se localizava o apartamento triplex. As demais vantagens
teriam sido pagas em 2014, quando da realizacdo de reformas no imével. Assim, “parte do
acerto de corrup¢ao” teria ocorrido “durante o mandato presidencial”. Estes beneficios teriam
“origem em créditos decorrentes de contratos” obtidos pela empresa de infraestrutura junto a

Petrobras, em 2009. Teria ocorrido, pois, um ‘“crime de corrup¢do complexo”, que teria

transcorrido entre 2009 e 2014. Nao importaria, assim, “[...] que o acerto de corrupgao tenha se

649 1hidem, p. 195.

850 1hidem, p. 199.

851 BRASIL. Justica Federal. Secdo Judiciaria do Parana (13. Vara Federal de Curitiba). Acdo Penal n° 5046512-
94.2016.4.04.7000. Data de Julgamento: 12/07/2017. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/dl/sentenca-
condena-lula-triplex.pdf. Acesso em: 31 jul. 2022. p. 196-197.

82 1hidem, p. 196.


https://www.conjur.com.br/dl/sentenca-condena-lula-triplex.pdf
https://www.conjur.com.br/dl/sentenca-condena-lula-triplex.pdf

168
ultimado somente em 2014 [...]”, haja vista que “[...] as vantagens lhe foram pagas em
decorréncia de atos do periodo em que era Presidente da Republica.”%

O magistrado considerou provado, ainda, que houve um “acerto de corrup¢ao” nos
contratos da Petrobras firmados com a construtora, os quais teriam gerado “créditos de propina”
para a referida “conta corrente geral” alegadamente mantida junto ao partido politico, que
obstinaria o estabelecimento de uma “relagdo vantajosa” do grupo empresarial perante o
Governo Federal. Este “caixa geral” seria preenchido com propinas decorrentes de diversos
contratos publicos firmados em ambito federal, mas bastaria para “estabelecer o nexo causal”
entre esta conta informal e os ilicitos praticados na Petrobras o fato de que parcela dele teria
sido alimentada por verbas provenientes destes Gltimos. %%

A prova de que as supostas vantagens indevidas (assuncdo do empreendimento
imobiliario e disponibilizagdo do apartamento triplex) seriam provenientes desta “conta
corrente informal” decorreu exclusivamente do depoimento prestado pelo executivo acusado
de corrupcdo ativa, que, na condicdo de corréu®®®, apresentou um testemunho incriminatorio,
em relacdo a si mesmo e ao ex-Presidente. Nesse sentido, o magistrado consignou que o
empresario “[...] declarou em Juizo que debitou da referida conta [“conta corrente geral de
propinas”] as despesas que a OAS teria tido com a transferéncia dos empreendimentos
imobiliarios.””®

Demonstrando a centralidade do depoimento do empresario para a vinculagdo da
vantagem (apartamento) ao exercicio da funcdo do ex-Presidente, ao analisar a imputagéo
referente ao alegado custeio do transporte e armazenamento do acervo presidencial, o Juiz
promoveu a absolvigdo de ambos, uma vez que “[...] as declara¢des do acusado, de que nao

vislumbrou ilicitude ou que ndo houve débito da conta geral de propinas, afastam o crime de

corrup¢ao [...]7, pois, para o empresario, o pagamento do transporte “tinha por proposito o
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estreitamento de lagos”, o que ndo seria suficiente, segundo o magistrado, para “[...] caracterizar

corrupgdo, uma vez que ndo envolveu pagamento em decorréncia do cargo presidencial ou de
acertos envolvendo contratos publicos.”%’

Avaliando as declaragdes do empresario, o magistrado as considerou “criveis”, pois
havendo “manifesta inten¢do de colaborar”, ndo se vislumbraria “por qual motivo admitiria a
pratica de um crime de corrup¢@o e negaria o outro”. Deste modo, caso a intengdo do acusado
“[...] fosse mentir em Juizo somente para obter beneficios legais, afirmaria os dois crimes.”®®

Assim, partindo-se da premissa de que teriam sido provados o pagamento de vantagens
pelo empresario ao ex-Presidente em duas situacdes (relacionadas ao apartamento triplex e ao
acervo presidencial), somente haveria crime de corrupcdo em uma delas, exclusivamente em
razao da admissao de um corréu de que as quantias pagas teriam sido “debitadas” de uma “conta
corrente informal” alimentada, em parte, por propinas disponibilizadas pelo empresario, em
razdo de contratos obtidos ilicitamente junto a Petrobras; no segundo caso, do acervo
presidencial, como o corréu ndo afirmou que o custeio dos valores adviria desta “conta corrente
informal”, ndo haveria crime de corrupgdo, mas apenas uma busca por “estreitamento de lagos”
com o politico.

A partir desta avaliacdo, o Juiz entendeu configurados os crimes de corrupcao passiva
e ativa, tendo havido pratica de ato de oficio com infracdo de dever funcional, aplicando-se as
penas previstas no art. 317, 8 1° e 333, paragrafo unico, do Codigo Penal. Também entendeu
caracterizado o crime de lavagem de capitais porque teria havido a ocultacdo do real titular do
imovel, pois este pertenceria “de fato” ao ex-Presidente, mas permaneceria formalmente sob
propriedade da empresa imobiliaria vinculada ao executivo.

Quanto a subsuncéo dos fatos, a sentenga foi mantida pelo TRF-4%°°, tendo havido o
redimensionamento da pena privativa de liberdade atribuida ao ex-Presidente, de 9 para 12
anos, em decorréncia do incremento da pena-base, em ambos os delitos.

Sobre os critérios de imputacdo dos crimes de corrupcao ativa e passiva, o relator,
Desembargador Federal Gebran Neto, reiterou o posicionamento do Tribunal em outros
processos ja abordados nesta pesquisa, equiparando o “ato de oficio” aos “poderes de fato” do

funcionario publico, entendimento que seria consentaneo ao que o Supremo Tribunal Federal

87 lhidem, p. 206.
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haveria decidido no caso Mensaldo. Como ja tinha procedido em relacdo a parlamentares em

outros processos, entendeu que os “poderes de fato”, tratando-se de “agente politico”,
consistiriam “na capacidade de indicar ou manter servidores publicos em cargos de altos niveis
na estrutura direta ou indireta do Poder Executivo, influenciando ou direcionando suas
decisdes”. Reforcando a sua compreensdo sobre o contetdo atribuido a expressdo “ato de
oficio”, o relator manifestou que, a respeito da indicagdo de diretores da Petrobras, “[...] ndo se
estd a fazer mengdo a competéncia formal [...] de quem efetivamente expede o ato [...]”, uma
vez que “[...] o ato de oficio reside na esfera politica de atuacao do agente.”

O caso do ex-Presidente, ademais, diferiria do “[...] do padrio dos processos ja
julgados relacionados a Operacdo Lava-Jato [...]” porque, neste caso em particular, ndo se
exigiria “[...] a demonstracao de sua participagdo ativa em cada um dos contratos [...]” nos quais
se alega ter havido pagamento de vantagens indevidas. Isto porque 0 ex-Presidente seria “o
garantidor de um esquema maior”, que objetivaria o financiamento ilicito de partidos politicos,
de modo que teria atuado “[...] nos bastidores para nomeacdes € manutencdes de agentes
publicos em cargos chaves para a empreitada criminosa.” Seria ele, portanto, o “avalista e
comandante do ‘sistema’”.

O relator concordou com a distin¢do feita na sentenca sobre a situacao relativa ao
custeio da transferéncia e armazenamento de bens do acervo presidencial, pois como o
empresario disse que “nenhuma contrapartida foi exigida” e que “[...] os valores pagos nao
tiveram como origem o caixa de propinas alimentado pelos contratos firmados com a Petrobras
[...]”, a absolvicao, neste ponto, seria mantida, haja vista que a palavra do corréu deveria “[...]
ser interpretada tanto para fortalecer outros elementos que indiquem a condenacao, quanto para
atestar a auséncia de responsabilidade criminal dos réus.”

Observa-se neste julgamento a repeticdo de um aspecto do caso André Vargas. Em
ambos 0s casos, alega-se que determinadas vantagens foram recebidas por estes agentes
publicos (valores em empresa bancéria, no caso de Vargas, ou um apartamento, no caso de
Lula), as quais teriam sido pagas por agentes privados, e que, estabelecida esta premissa, nao
haveria outra causa para seu recebimento que ndo a prestacdo de uma contrapartida em razédo
de alguma conduta praticada por estes agente politicos, inserida em seus “poderes de fato”, que
teria beneficiado os agentes privados. H4, assim uma espécie de “inversao metodologica”, pois,
se confirmado o recebimento de vantagem, presume-se que decorra de alguma conduta, pouco
ou nada determinada, anteriormente praticada pelo funcionario publico. Ou seja, quando o
elemento normativo “vantagem” ¢ considerado provado, o elemento normativo “em razdo da

funcdo” € presumido (do que se conclui que a vantagem ¢ “indevida”).
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No caso André Vargas esta presuncdo é expressa, ao se afirmar que o recebimento de

vantagens por empresa a ele vinculada somente poderia decorrer de alguma conduta, ainda
desconhecida, pela qual ele teria utilizado de sua influéncia em favor do agente privado.

No caso Lula, a presuncédo de préatica de uma acdo em contrapartida ao recebimento de
vantagem é posta de outra maneira. Nessa dire¢do, o Juiz afirma em sentenca que, provado o
recebimento da vantagem, seria “redundante” demonstrar que ele teria “[...] conhecimento do
papel especifico dos Diretores da Petrobras na arrecadagdo de propinas [...]”, mesmo que as
condutas que lhe foram imputadas fossem, justamente, a de indicar e manter diretores em seus
cargos. E o entendimento de que seria desnecessario demonstrar o conhecimento do ex-
Presidente sobre o propdsito ilicito que o orientaria a praticar tais condutas parece conduzir a
uma presuncao do dolo e, portanto, do tipo subjetivo. A mesma construgdo aparece em outro
trecho da sentenca, no qual é afirmado que, tendo o ex-Presidente sido “[...] beneficiado
materialmente de parte de propina decorrentes de acerto de corrupcdo em contratos da
Petrobras, ainda que através de uma conta geral de propinas, ndo tem como negar conhecimento
do esquema criminoso.”%® Ou seja, 0 dolo seria presumido pelo recebimento da vantagem.

N&o seria preciso demonstrar, ainda, que o0 ex-Presidente saberia que a vantagem teria
sido “debitada” de uma “conta corrente informal” alimentada por “créditos” provenientes de
propinas pagas em contratos da Petrobras. Dito de outro modo, dever-se-ia presumir que o0 ex-
Presidente sabia se tratar de uma vantagem indevida, paga como contraprestacdo a uma conduta
pretérita sua.

Além disso, considerou-se que a vantagem seria, de fato, indevida, apenas porque o
imputado pelo crime de corrupc¢éo ativa assim declarou. Isso fica nitido quando se compara o
tratamento juridico conferido a outra imputacdo do processo, aquela referente ao custeio de
despesas de transporte e armazenamento do acervo presidencial. Nesse caso, como 0
“corruptor” declarou que os valores utilizados ndo decorreriam de propinas, assim o Juiz € o
Tribunal consideraram. Logo, a prova de vinculo entre vantagem e conduta que a teria dado
causa decorreu exclusivamente da palavra de corréu: em uma situacdo, teria sido caracterizado
0 crime de corrupgdo; em outra, tratava-se apenas de buscar um “estreitamento de lagos”, tdo
somente porque no primeiro caso o corréu disse que a vantagem foi “debitada de uma conta
corrente informal” e no outro ndo. Assim, em um caso o pagamento teria se dado “em razao da

fungdo”, enquanto propina, e no outro sem qualquer relagdo a fungao que ele ocupara, tratando-

660 BRASIL. Justica Federal. Secdo Judiciaria do Parana (13. Vara Federal de Curitiba). Acdo Penal n° 5046512-
94.2016.4.04.7000. Data de Julgamento: 12/07/2017. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/dl/sentenca-
condena-lula-triplex.pdf. Acesso em: 31 jul. 2022. p. 199.
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se de mero favor.

A distancia temporal entre o alegado recebimento da vantagem, que teria ocorrido em
2014, e o fim do exercicio de fungdo publica pelo ex-Presidente, em 2010, que parece impor
um 6nus probatdrio mais intenso ao Ministério Publico quanto a demonstragdo do vinculo entre
fatos apartados no tempo, foi justificada pelo magistrado como uma légica inerente a “casos de
macrocorrupc¢ao envolvendo elevadas autoridades publicas”, nos quais se consolidaria “uma
relagdo duradoura” entre grupos empresarias e agentes politicos, em que pagamentos seriam
realizados em troca de “atos de oficio indeterminados, a serem praticados assim que as
oportunidades aparecam”. Um dos métodos utilizados para dar forma a estas relacdes seria a
constituicdo de uma “conta corrente informal de propinas”. A suposta existéncia desta “conta
corrente informal” explicaria o nexo entre vantagens pagas, a qualquer tempo, e “atos de oficio
indeterminados”, desde que haja uma prova deste vinculo, que, no caso concreto,
consubstanciou-se apenas na declaracédo de corréu.

Neste ponto, sdo relevantes as licdes de Michele Taruffo sobre a valoracdo de um
acervo probatorio. Segundo o processualista italiano, a abordagem sobre a prova pode se dar,
essencialmente, por dois enfoques distintos, que representam modelos ideais: um holistico, que
enfatiza a coeréncia e consisténcia de uma narrativa apresentada, e outro analitico, que busca
comprovar cada fato narrado isoladamente, bem como as conexdes causais que os vinculam., ¢
Taruffo defende que este modelo é o mais adequado a valoragéo probatdria. O risco de se optar
pelo primeiro método, diz ele, especialmente em narrativas complexas, consiste em julgar como
provados determinados “[...] fatos que ndo sdo verdadeiros (pois nd0 ha qualquer prova que

2

demonstre sua existéncia) [...]”, apenas porque eles “[...] se inserem coerentemente no
acontecimento narrado.”®®? Assim, embora uma narrativa aparente ser coerente e logica, ela
pode conter lacunas.

O autor apresenta a metafora de um mosaico, cujas pecas representam os enunciados
a serem provados (os fatos e suas conexdes). Se a analise do acervo probatdrio é centrada em
uma perspectiva holistica, diante da falta da prova de um desses enunciados, esta lacuna pode
ser preenchida a partir “[...] do stock of knowledge de que o narrador dispde e inserido na
posicao apropriada no interior do mosaico.” O mosaico ird aparentar coeréncia e completude,

ndao importando “quantas pecas falsas tenham sido inseridas”. Assim, diz Taruffo, a “[...]

circunstancia de serem holisticamente coerentes nio acrescenta nada a sua falta de veracidade.”

61 TARUFFO, Michele. A prova. Tradugéo de Jodo Gabriel Couto. 1. ed. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2014. p. 139,
220.
%62 1hidem, p. 245.
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Deste modo, se 0 método de inferéncia probatoria € centrado na coeréncia de um texto, por

mais coerente e persuasivo que este seja, arrisca-se conferir veracidade a uma narrativa falsa.
O autor cita como exemplo “[...] um testemunho, que pode ser narrativamente coerente, mas
falso.”083

A contribuicdo de Taruffo é util tanto a analise das decis6es proferidas no caso Lula,
como a outras imputacGes organizadas a partir de narrativas complexas, recorrentemente
empregadas em processos da Operacdo Lava Jato. A propria complexidade (e
excepcionalidade) da imputacdo no caso concreto é reconhecida pelos magistrados, por
exemplo, quando o Juiz afirma se tratar de um “crime de corrup¢ao complexo”, ou quando o
relator do caso no TRF-4 diz que ele “[...] difere do padrdo dos processos ja julgados
relacionados a Operacdo Lava-Jato [...]”, de modo que ndo seria necessario demonstrar sua
“participacdo ativa” nos contratos que teriam sido obtidos mediante propinas, uma vez que ele
seria “o garantidor de um esquema maior”.

E, na analise dos julgadores, a prova de um enunciado, referente ao vinculo entre as
vantagens alegadamente recebidas e a fungdo publica do ex-Presidente, que corresponde a
prova do elemento normativo do tipo objetivo “em razdo da fun¢do”, foi considerada
suficientemente preenchida apenas pelo relato de um corréu, que a época buscava firmar um
acordo de colaboracéo, tratando-se, assim, de um relato possivelmente interessado.

A preocupacdo € replicavel a outros casos em razéo da intensa utilizacdo, no ambito
da Operacéo Lava Jato, de colaboragdes premiadas como meio de prova, o que, inclusive, levou
o Supremo Tribunal Federal a estabelecer critérios mais rigidos para a valoragédo do testemunho
de colaboradores, quando desacompanhado de provas autdnomas de corroboracdo. Nessa
direcdo, dialogando diretamente com as consideracdes de Taruffo, o Ministro Lewandowski
frisou, no julgamento do Inquérito n°® 4074, que ndo se pode conferir ao relato de delatores a
“forca de prova desinteressada”, uma vez que o colaborador busca oferecer “versdes o mais
proximo o possivel do que Ihe coloque em uma posicdo melhor para negociar, ndo de como 0s
fatos realmente se passaram”; do contrario, diz o Ministro, “provar fatos ndo ocorridos sera

9664

tarefa leve”™", concluindo que “[...] presumir o interesse do colaborador em produzir ou

663 1hidem, p. 245-246.

664 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (2. Turma). Ing 4074. Relator: Min. Edson Fachin. Relator p/ Acord&o:
Min. Dias Toffoli. Data de Julgamento: 14/08/2018. No mesmo sentido: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (2.
Turma). Ing 3994. Relator: Min. Edson Fachin. Relator p/ Acérddo: Min. Dias Toffoli. Data de Julgamento:
18/12/2017; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (2. Turma). Ing 3998. Relator: Min. Edson Fachin. Relator p/
Acérddo: Min. Dias Toffoli. Data de Julgamento: 18/12/2017; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (2. Turma).
Ing 3980. Relator: Min. Edson Fachin. Data de Julgamento: 06/03/2018; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (2.
Turma). Ing 4118, Relator: Min. Edson Fachin. Relator p/ Ac6rddo: Min. Dias Toffoli. Data de Julgamento:
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alcangar provas forjadas ¢ [...] um dever constitucional do juiz.”

Posteriormente, reformou-se a Lei n® 12.850/2013, que regula a colaboracéo premiada,
para instituir que determinadas decisdes, como as sentencas condenatorias e as de recebimento
de denlncia, ndo podem ser decretadas unicamente com base nas declaragdes de colaborador.%%®
Apesar desta modificacdo legislativa, a preocupacdo segue presente diante da hipdtese de que,
embora existentes provas autbnomas sobre outros aspectos da narrativa acusatoria, a prova dos
elementos normativos dos tipos penais, tomados individualmente, decorra exclusivamente das
declaracdes de colaborador, ou de corréu interessado.

Para além das questdes probatdrias, 0 TRF-4 reproduziu sua compreensao a respeito
do conteldo do ato de oficio, que, no caso de imputacdo a agente politico, poderia ser
equiparado ao exercicio de influéncia politica, sobre qualquer outro funcionario publico, para
determina-lo a agir de certa maneira, sendo desimportante que essas acdes guardem relacéo
com suas competéncias formais, pois “[...] o ato de oficio reside na esfera politica de atuagao
do agente.” Como ja afirmado, trata-se de compreensdo que nao encontra respaldo na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, embora o Tribunal assim argumente.

Por fim, a respeito do recebimento da vantagem indevida (o apartamento triplex), o
relator do processo no TRF-4 entendeu que existiriam “[...] provas diretas e indiciarias [...]
quanto ao recebimento de valores e bens por parte do ex-Presidente.” Por outro lado, a defesa
havia constituido prova de que o ex-Presidente nunca teve a propriedade ou a posse do referido
imovel. Para o relator, no entanto, “a inexisténcia de prova material da transferéncia do dominio
ou da posse” nao afastariam as suas conclusdes, mas apenas reforcariam “[...] a compreensao
de que tudo foi feito com a intencdo de ocultar a verdadeira titularidade e o destinatario dos
beneficios.” No ponto, parece ter havido uma nova ampliagao do ambito de incriminagdo do
delito de corrup¢do passiva, pois se entendeu que o delito pode se realizar na modalidade
“receber”, mesmo que a vantagem, oferecida ou prometida, ndo se encontre na esfera de posse
do funcionario publico, ou como propriedade sua.

Trata-se de interpretacdo que, alias, desborda do proprio contetdo semantico atribuido
a palavra “receber”. Pela otica do relator, o ndo ingresso do ex-Presidente na posse da alegada

vantagem indevida se destinaria a “ocultar a verdadeira titularidade” do imovel. E a partir deste

08/05/2018; BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). HC 127483. Relator: Min. Dias Toffoli. Data
de Julgamento: 27/08/2015.

665 Tei 12.850/2013. “Art. 4° [...] § 16. Nenhuma das seguintes medidas sera decretada ou proferida com
fundamento apenas nas declaracdes do colaborador: (Redacdo dada pela Lei n® 13.964, de 2019); | - medidas
cautelares reais ou pessoais; (Incluido pela Lei n® 13.964, de 2019); Il - recebimento de denuncia ou queixa-crime;
(Incluido pela Lei n® 13.964, de 2019); 111 - sentenga condenatéria (Incluido pela Lei n® 13.964, de 2019).”
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fundamento que se considerou configurado o delito de lavagem de dinheiro, punido em

concurso material ao crime de corrupgdo passiva. Caso o Tribunal reconhecesse que a alegada
vantagem indevida teria sido solicitada ou aceita pelo ex-Presidente, mas ndo recebida, na
hipotese de considerar provado que o imovel foi a ele disponibilizado ou que a ele seria entregue
futuramente, a condenacao pelo delito de lavagem de dinheiro tornar-se-ia insustentavel, porque

ndo se pode ocultar ou dissimular a propriedade daquilo que ndo se possui.

2.6.4 Caso Valdir Raupp®®®

O ex-Senador da Republica Valdir Raupp (MDB-RO) foi denunciado pela préatica dos
crimes de corrupcao passiva e lavagem de dinheiro por alegadamente, na condicao de influente
quadro partidario, ter agido para “manter ou nao obstar a manutencao de Paulo Roberto Costa
no cargo de Diretor da Petrobras”®’, tendo recebido, como contrapartida, doagdes eleitorais
oficiais no pleito eleitoral de 2010, destinadas ao Diretdrio Estadual de seu partido, de empresa
que manteria contratos com a petrolifera, integrando o cartel de empreiteiras que agiria, com
anuéncia do referido diretor, para direcionar contratacbes. A vantagem indevida teria sido
solicitada a intermediadores que gerenciariam um ‘“‘caixa geral de propinas” pagas por estas
empresas com base em percentuais de valores dos contratos auferidos. A doacédo eleitoral
corresponderia a uma espécie de “divida” havida por esta empresa com o referido “caixa geral”,
que se destinaria ao pagamento de vantagens indevidas aos proprios diretores, aos
intermediadores, e a politicos, para finalidades pessoais e eleitorais. O pagamento objeto da
acdo penal se vincularia com o ultimo proposito. Dois assessores do parlamentar também foram
imputados, por terem, alegadamente, auxiliado o repasse da doacdo eleitoral. O diretor da
Petrobras, os intermediadores do alegado pagamento de propinas e o empresario ndo foram
processados pelo Supremo, diante do entendimento de que a acdo penal é divisivel. A imputacédo
de lavagem residia na hipoOtese de que o pagamento por vias oficiais buscaria dissimular a
origem ilicita dos valores.%®®

O julgamento do parlamentar, a rigor, desdobrou-se em dois momentos.
Primeiramente, julgou-se a a¢do penal, concluindo-se, por trés votos a dois, pela procedéncia

da dendncia em relacdo a ele. Posteriormente, diante de oposi¢do de embargos de declaracédo

666 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (2. Turma). AP 1015. Relator: Min. Edson Fachin. Data de Julgamento:
10/11/2020.

%7 lhidem, p. 11-12.

668 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (2. Turma). AP 1015. Relator: Min. Edson Fachin. Data de Julgamento:
10/11/2020. p. 7-8.
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por sua defesa, procedeu-se a reanalise do acervo probatdrio, concluindo-se, por quatro votos a

um, por sua absolvicdo. Ambos os julgamentos serdo analisados adiante.

A discusséo tratou, essencialmente, da relacdo entre a doacdo eleitoral recebida e a
funcdo do parlamentar, bem como sobre a prova necesséria para afirmar estar vinculagcdo. No
primeiro julgamento, trés magistrados — Ministros Edson Fachin (relator), Celso de Mello
(revisor) e Carmen Lucia — entenderam que havia prova suficiente deste vinculo, enquanto
outros dois — Ministros Ricardo Lewandowski e Gilmar Mendes — ndo o consideraram provado.
No julgamento subsequente, diante da aposentadoria do Ministro Celso de Mello e da
transferéncia da Ministra Carmen LUcia a outra turma da Corte, 0os Ministros Nunes Marques e
André Mendonca os substituiram, alinhando-se a ultima corrente, de modo a formar a maioria
necesséria a absolvicdo do parlamentar.

O tema da vinculagdo entre a vantagem e um “ato de oficio”, ainda que nao praticado,
omitido ou retardado, foi abordado de formas diversas pelos magistrados. Os Ministros Celso
de Mello e Ricardo Lewandowski, por exemplo, assentaram a necessidade de sua indicacao,
pois este seria o critério adequado a afericdo deste nexo.%¢° Por sua vez, o Ministro Edson Fachin
nao faz mengao expressa a locucdo “ato de oficio”, mas afirma que a configuragao do delito
exige-se que a conduta mercadejada se encontre “[...] no rol das atribui¢des previstas para a
fungio que exerce [0 funcionario].”®’® Para a Ministra Carmen LUcia, seria necessario
demonstrar apenas o “[...] liame de causalidade entre a fungdo publica do agente e a
contraprestagio por ele solicitada.”®”* Ja para o Ministro Gilmar, a discussdo sobre o critério do
“ato de oficio” nublaria “[...] uma reflexdo mais densa e precisa sobre as elementares do tipo
do art. 317, caput, do CP [...]”, manifestando que “[...] a corrupgdo so existe quando a vantagem
estd combinada com exercicio do cargo, com um ato — ainda que licito — que foi praticado pelo
funcionario publico nessa qualidade.”®

Portanto, se no julgamento do caso Collor a corrente vencedora se formou pela
necessidade de vinculo entre a vantagem e um ato de oficio do funcionario publico, e no caso
Mensaldo este entendimento foi seguido praticamente a unanimidade pelos magistrados, no
caso Valdir Raupp o debate sobre a imputacdo do delito de corrupgdo passiva com base neste
critério ndo ocupou um papel relevante.

O debate se fixou, por outro lado, em avaliar quais eram as atribuicdes dos

869 1hidem, p. 129; 229.

670 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (2. Turma). AP 1015. Relator: Min. Edson Fachin. Data de Julgamento:
10/11/2020. p. 18-19.

571 1hidem, p. 270.

672 1hidem, p. 293-297.
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parlamentares e, estabelecida esta premissa, se estas fun¢des teriam sido mercadejadas atraves

de doacdo eleitoral. A maioria compreendeu que estas atribuicGes deveriam ser interpretadas a
luz das peculiaridades do sistema politico brasileiro, que seria caracterizado pelo
“presidencialismo de coalizdo”, modelo no qual “[...] as atividades parlamentares ndo se
resumem a apreciacdo e proposicdes de atos legislativos, mas vao além disso, franqueando-se
aos congressistas participacdo ativa nas decisdes de governo [...]”, conferindo aos
parlamentares “um espectro de poder” que se estenderia a indica¢do de “quadros para o
preenchimento de cargos no ambito do poder executivo”.5”® Nessa dire¢do, o Ministro Celso de
Mello entendeu que “no conceito de ‘ato de oficio’, acham-se contidos ndo apenas 0s poderes
de direito do agente publico, mas, também, 0s poderes de fato”, que no caso dos parlamentares
abrangeria “o exercicio da influéncia politica”.5’* Observa-se uma mudanca no posicionamento
do Ministro Celso de Mello, que no julgamento das A¢bes Penais 307 e 470 ndo incluira entre
os atos de oficio os “poderes de fato” extraiveis da fungdo publica dos parlamentares, mas
apenas aqueles decorrente de suas “atribuicdes legais”.

Além disso, lhes competiriam atos de oficio quanto a fiscalizagdo da administragédo
publica indireta®”®, como aqueles previstos no art. 49, X, 58, § 3° e 70, caput, da Constituicio
da Republica.’® Assim, fica expresso no voto do relator que, embora a mercancia da fungio
publica tenha ocorrido através em suas atribuicdes observaveis a partir da existéncia do modelo
de “presidencialismo de coalizdo”, como o exercicio de influéncia para conferir sustentacao
politica a um diretor da Petrobras®’’, a condenagéo na forma do art. 317, § 1°, se daria em razdo
de sua “omissdo fiscalizatoria”, que serviria como contraprestagao as vantagens recebidas. O

fundamento de incidéncia da causa de aumento foi diferente em outros votos. Para a Ministra

573 |bidem, p. 22.

574 |bidem, p. 131.
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577 BRASIL, op. cit., p. 40.
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Céarmen Lucia, por exemplo, ela decorreria ndo da omisséo de um ato (dever de fiscalizacdo

sobre a administragdo publica indireta), mas da conduta comissiva de promover a “mercancia
de apoio politico”, a fim de manter o diretor em seu posto.’8

Para a corrente minoritaria, deveria ser provado que o recebimento da vantagem teria
relacdo com um ato de oficio do parlamentar (Ministro Ricardo Lewandowski), ou ao menos
com o exercicio de sua fun¢do (Ministro Gilmar Mendes). Assim, para o primeiro, “o ato de
manter ou sustentar alguém em algum cargo” ndo compreenderia as “competéncias legais” do
ex-Senador, além de que esta conduta possuiria “conteddo totalmente aberto e
indeterminado”.6’® Para o segundo, seria necessaria a prova de um “pacto de injusto” a
demonstrar que a doacdo eleitoral seria a contraprestacdo de uma conduta praticada pelo
parlamentar no exercicio de suas funcdes, a qual deveria ser demonstrada concretamente,
independentemente da utilizagdo de “narrativa genérica sobre o presidencialismo de coalizao”,
sob risco de se configurar o delito de corrupgdo passiva “por acordo implicito ou
pressuposto”.®® Do mesmo modo, a “genérica mencio ao dever de fiscalizacdo dos
parlamentares”, que para o relator autorizaria a incidéncia da causa de aumento, seria
demasiadamente indeterminada, pois, caso acatada, se aplicaria a “todo e qualquer ato de
corrupgao dos titulares de mandato eletivo”.%8! O magistrado entendeu ndo ter ocorrido o “pacto
de injusto” em torno da “venda de apoio politico”, de modo a descaracterizar a realizacdo do
delito de corrupcdo na forma do caput, mas, ainda que assim tivesse ocorrido, ndo incidiria a
causa de aumento prevista no paragrafo primeiro, uma vez que a nomeacao do referido diretor
a Petrobras “ndo se encontrava dentro das atribuicdes” do ex-Senador.%82

Quanto ao acervo probatdrio, 0s magistrados que compuseram a corrente majoritaria
entenderam se basear em depoimentos de colaboradores e em elementos autbnomos que 0s
corroborariam. Dentre os Gltimos foram citados, por exemplo, uma planilha obtida em busca e
apreensdo relacionada ao diretor da Petrobras, que ele teria copiado de um intermediario do
pagamento de propinas, a qual conteria mencao cifrada ao ex-Senador; ligacdes telefénicas
havidas entre ramais identificados como pertencentes a este intermediador e uma assessora do
parlamentar, em datas proximas a realizacdo da doacdo eleitoral; e-mails trocados entre o

empresario responsavel pela doagdo e este intermediador, que comprovariam que o valor teria

578 1hidem, p. 290.

579 1hidem, p. 254.

880 1hidem, p. 302.
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sido doado a partir de indicagdo deste; a ndo identificacdo de causa legitima pelas testemunhas

para recebimento da doacdo; recibo de doacdo eleitoral emitido por assessor do parlamentar, e
ndo por membro do diretério estadual de seu partido politico, ao qual o valor foi destinado;
além do fato de que o ex-Senador ocupara fun¢des de destaque em seu partido politico, como a
lideranca de sua bancada no Senado, entre 2007 e 2010, e sua presidéncia interina, de 2010 a
2014583

Para os magistrados que divergiram, a prova ndo seria suficiente a uma conclusao
condenatdria porque estaria excessivamente amparada em declaragdes de colaboradores, o0s
quais, em pontos decisivos ao estabelecimento do vinculo entre vantagem e exercicio da funcao,
seriam contraditorias. Nesse sentido, um dos intermediarios disse em Juizo que a doacéo
eleitoral teria sido feita “para agradar” o ex-Senador, mas ndo para retribui-lo por algum ato
pretérito, enquanto o diretor da Petrobras citou que outros parlamentares, mas nao o ex-Senador,
teriam veiculado o apoio de seu partido a sua alegada permanéncia na diretoria da petrolifera.
A auséncia do ex-Senador em jantar que teria sido promovido a concessao de apoio politico ao
diretor tambem foi citada nestes votos. Sobre a planilha, afirmou-se que teria valor probatdrio
reduzido porque fora elaborada pelo proprio colaborador, a partir de informacdes obtidas por
outro colaborador. A realizacdo de doacéo eleitoral por meio licito, a elaboracao de recibo que
a comprovaria e a manutencao de tratativas por e-mail demonstraria, em sentido diverso, que
ndo haveria motivacdo escusa subjacente a doacdo, inclusive porque um dos intermediarios
admitira em colaboracdo premiada o pagamento de propinas a agente publicos por meios
ilicitos, como entregas de valores espécie e por meio de empresas offshore. As ligacdes
identificadas, ademais, ndo comprovariam que teria havido reunido entre a assessora
parlamentar e um dos intermediarios, como este alegava em colaboragdo premiada, tampouco
teria sido descrito o contetido de eventuais tratativa ocorridas. Além disso, a campanha do ex-
Senador teria sido financiada por outros recursos, alheios a referida doagdo especificamente
tratada na acéo penal.%®

Com base nesta avaliacdo, concluiu o Ministro Gilmar Mendes que a realiza¢do de
doacdo eleitoral “em virtude da importancia politica do solicitante” ndo constitui o crime de
corrupc¢do passiva. Do mesmo modo, ndo se pode presumir o carater ilicito de doacéo eleitoral

que ¢ efetivada com base em “[...] afinidade politica, econdmica, ou para manter boas relactes

883 1hidem, p. 35-88.

684 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (2. Turma). AP 1015. Relator: Min. Edson Fachin. Data de Julgamento:
10/11/2020. p. 233-245; 302-319. Respectivamente, no voto do Ministro Ricardo Lewandowski e no voto do
Ministro Gilmar Mendes.
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institucionais.”®8°

Na apreciacdo dos embargos de declaracéo, analisou-se as alegacGes da defesa de que
relevantes elementos probatdrios teriam sido desconsiderados no julgamento da acéo penal.
Para o Ministro Edson Fachin, buscava-se o “reexame de todo conjunto probatdrio” motivada
pelo “inconformismo” do acusado com “a conclusdo exarada no acorddo condenatorio”,
requerimento que seria inviavel através da via recursal utilizada.®

O Ministro Gilmar Mendes inaugurou a divergéncia, elencando os elementos
probatérios que teriam sido desconsiderados, ou subestimados, pela corrente majoritéria,
indicando que a pretensdo recursal deveria ser acolhida, para que fossem atribuidos efeitos
infringentes ao acorddo originalmente proclamado, de modo a absolver o ex-Senador, bem
como sua assessora parlamentar, por todas as imputagdes.®®” O voto foi seguido pelos Ministros
Ricardo Lewandowski, Nunes Marques e André Mendonca. Apenas o Ultimo juntou seu voto
ao acordao de julgamento.

Para ele, em sintese, ndo havia sido provado o “pacto de injusto” entre o doador € o
parlamentar, o que, em sua leitura, prejudicaria a prova do elemento subjetivo do tipo penal de
corrupcdo passiva.®® Assim, diante da inexisténcia de pacto prévio a doagdo, estas foram
realizadas, no caso concreto, com base na “[...] mera expectativa de que, ajudando-se politicos
poderosos, favores depois pudessem ser pedidos.” Deste modo, seria “[...] perfeitamente
legitimo fazer-se uma doacao eleitoral oficial a determinado politico em razéo de seu prestigio

no partido e de ser ele detentor de mandato de Senador.”%®°

2.7 SINTESE DA ANALISE JURISPRUDENCIAL

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal quanto a interpretacdo dos elementos
normativos dos crime de corrupcao passiva e ativa caminhou, progressivamente, para alargar o
ambito de incidéncia destes tipos penais. Os pontos de tensdo se circunscreveram,
essencialmente, sobre os elementos normativos “em razdo dela” (da fungéo), presente apenas o
crime de corrupgdo passiva, e “ato de oficio”, que consta em ambos os delitos. Ou seja, a

dificuldade sempre circulou em torno da vinculacdo entre a vantagem e a funcéo, que € 0 nexo

885 1hidem, p. 314 (destacamos).

686 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (2. Turma). Embargos de Declaracdo na AP 1015. Relator: Min. Edson
Fachin. Data de Julgamento: 22/04/2022 a 29/04/2022. p. 46-47.

887 lhidem, p. 51-71.

688 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (2. Turma). Embargos de Declaracdo na AP 1015. Relator: Min. Edson
Fachin. Data de Julgamento: 22/04/2022 a 29/04/2022. p. 76.

889 Jhidem, p. 78-79 (destacamos).
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que une o0 extraneus e o intraneus, caracterizando um pacto ilicito, bem como a prova de sua

ocorréncia.

No julgamento do caso Collor, a interpretacdo foi mais restritiva, estabelecendo-se a
venalidade em torno de um ato de oficio, ainda que ndo praticado, retardado ou omitido, como
critério de imputacdo do delito de corrupcéo passiva na modalidade prevista no caput. Uma
hipotese subsidiaria arguida pelo relator, Ministro IImar Galvdo — de que, a configuracdo do
delito, a conduta mercadejada deveria estar, “[...] a0 menos, [...] numa relacdo funcional
imediata com o desempenho do respectivo cargo [...]”, o que ocorreria quando o “[...] ato
subornado caiba no ambito dos poderes de fato inerentes ao exercicio do cargo do agente [...]”
— seria amplamente explorada em decisfes posteriores, como se ela representasse a ratio
decidendi do julgamento.

Esta interpretacdo € equivocada, uma vez que o argumento ndo foi debatido pelos
outros magistrados, constando, tdo somente, de uma breve passagem do voto do relator. Ainda
que assim fosse, em diversas decisdes posteriores o referido excerto foi recortado de seu
contexto e reproduzido somente em sua segunda parte, isto €, de que bastaria a configuragdo do
delito que o “[...] ato subornado caiba no ambito dos poderes de fato inerentes ao exercicio do
cargo do agente.” E esta locugdo, como se demonstrou, precisa ser compreendida em conjunto
com a frase precedente do magistrado, para quem a conduta objeto de venalidade deve se
encontrar “[...] numa relacdo funcional imediata com o desempenho do respectivo cargo.”

Portanto, nesta proposi¢ao suplementar do Ministro Ilmar Galvao, os “poderes de fato”
teriam de derivar do “exercicio” do cargo, em uma “relacao funcional imediata”. Esta hipotese
parece adequada a descrever, por exemplo, as prerrogativas de um funcionario publico sobre
seus subordinados imediatos. Afinal, neste caso, embora ele ndo possua a atribuicdo de praticar
alguns atos de oficio que sdo proprios da funcdo de seus subordinados, caso seja provado que
ele possuia meios para interferir sobre a sua pratica, omissdo ou retardo, entdo ele deteria
poderes de fato, os quais seriam derivados direta e imediatamente da funcéo que desempenhava.

Essa dualidade entre o ato de oficio e os poderes de fato se manifestaria no julgamento
do caso Mensaldo. A problemaética ficou mais evidente na imputacdo feita contra o ex-
Presidente da Camara dos Deputados. Ele teria recebido vantagem para assegurar o resultado
de procedimento licitatorio ocorrido naquela casa legislativa, que deveria ser favoravel ao
extraneus. Ocorre que a avaliacdo dos critérios e das propostas constantes do certame ndo eram
de sua atribuicdo formal. Assim, os magistrados que votaram por sua condenacgdo aduziram
duas teses, as vezes em sobreposicdo: (i) a de que o ato de oficio consistiria na determinacéo

de abertura da licitacdo, conduta que ele efetivamente praticou, ou que (ii) o ato de oficio
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consistiria na capacidade de dirigir, de fato, o processo licitatério ao resultado pretendido pelo

extraneus, inclusive porque era ato do seu oficio o possivel cancelamento do certame. A
primeira tese € mais restritiva, porque vincula a vantagem a um ato do préprio oficio do
intraneus. A segunda é mais expansiva, porque 0 nexo se da com os seus poderes de fato,
extraiveis da funcdo que desempenhava. Assim, o vinculo se daria com atos que ele poderia
praticar, motivado pelo recebimento da vantagem.

E nesse ponto que se conecta a discussdo com o chamado “ato de oficio em potencial”,
objeto de grande controvérsia. A esta expressao se conferiu, sem maior rigor, dois significados
distintos. O primeiro, de que, como 0s crimes de corrup¢do sao formais, consumando-se no
momento da préatica do nlcleo verbal — solicitar, aceitar, receber, ofertar, prometer —, néo
importaria que, no futuro, o ato de oficio visado ndo fosse praticado, omitido ou retardado.
Neste ponto, ndo ha qualquer inovacdo em relacdo a Agdo Penal n® 307. O outro significado é
de que, quando do recebimento da vantagem, o ato objeto de mercancia ndo precisaria estar
precisamente definido, pois bastaria que o oferecimento se desse na perspectiva de préatica de
certos atos, presumiveis a partir da funcdo exercida pelo intraneus. Ou seja, no caso do ex-
Presidente da Camara, por mais que a vantagem nao visasse a pratica do hipotético ato de
cancelamento do certame, esta conduta poderia ser praticada, caso necessario fosse.

A discussdo de fundo se dé, assim, sobre a natureza do pacto ilicito: se a vantagem se
obstina a determinar a pratica, omissdo ou retado de um ato especifico, entdo existe um pacto
estatico; mas se a vantagem visa influenciar possiveis acfes indeterminadas, entdo ha um pacto
dindmico. No caso Collor, o Tribunal aderiu a primeira corrente; no Mensalao, a segunda.

O préprio conceito de ato de oficio perdeu determinacédo no julgamento do Mensal&o.
Embora alguns Ministros tenham buscado fundamentar seus votos no sentido de que a
venalidade teria ocorrido em torno de atribuicdes formalmente estabelecidas do intraneus (o
voto parlamentar, a prerrogativa dos lideres em orientar a votacao de sua bancada, prevista no
Regimento Interno da Camara etc.), outros prescindiram do preenchimento desse conteido a
partir da remissdo a normas legais, entendendo o objeto de mercancia seria, por exemplo, a
“concessdo de apoio politico” ou a “fidelidade a base aliada governo”. As colocagdes do relator
de que o ato de oficio “[...] deve ser representado no sentido comum, como o representam o0s
leigos, e ndo em sentido técnico-juridico [...]” — embora ele proprio tivesse feito remisséo a
fontes normativas —, seria explorado intensamente nos julgamentos da Operacdo Lava Jato.

Portanto, embora o critério de venalidade em torno de um ato de oficio tenha
remanescido na jurisprudéncia da Corte, ele se tornou mais amplo (i) quanto ao contetdo, que

se distanciou de sua compreensdo enquanto ato formalmente previsto como de atribui¢do do
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intraneus, e (ii) quanto ao seu grau de determinagcdo no momento do recebimento da vantagem,

que se afastou da ideia de venalidade em torno de um preciso e predeterminado ato de oficio,
que configura um pacto estatico.

Todos os aspectos que resultaram em uma abertura dos tipos penais de corrupgédo
seriam explorados na Operacdo Lava Jato, conduzindo este processo expansivo a um outro
patamar. No caso Gim Argello, ainda se observou certo rigor com os critérios tragados pelo
Supremo, uma vez que se decidiu que a venalidade ocorrera em torno dos poderes de fato que
ele possuia, provenientes do exercicio de uma funcdo especifica, a de Vice-Presidente de um
Comisséo Parlamentar. Assim, esta funcdo especifica Ihe permitiria agir concretamente em
favor do extraneus. A hip6tese se aproxima do caso do ex-Presidente da Camara dos Deputados.

Contudo, no caso André Vargas, o objeto da venalidade deixou de ser um ato de oficio,
ou mesmo um poder de fato outorgado pelo exercicio de sua fungéo, para se transformar em
um poder de fato decorrente do prestigio ou influéncia emanado de seu cargo. Ainda,
prescindiu-se da demonstracdo de como este poder de fato havia concretamente sido exercido
em favor do extraneus. Para além da terminologia juridica, o que se incriminou foi 0 suposto
lobby remunerado do parlamentar para influir a decisdo de um terceiro sobre assunto alheio ao
exercicio de sua funcdo. O vinculo com a funcao foi preenchido por consideracdes afeitas ao
campo da ciéncia social, afirmando-se que, em um regime de presidencialismo de coaliz&o, o
parlamentar teria poderes de fato para influenciar decisées no ambito da administracdo publica
indireta.

No caso Lula, por seu turno, a prova do vinculo entre a vantagem e a funcédo do ex-
Presidente foi preenchida exclusivamente com base em testemunho de corréu, que a época de
seu interrogatorio buscava celebrar acordo de colaboracdo. Isso ficou claro quando os
magistrados entenderam que, para uma das imputagdes, a entrega da vantagem “tinha por
proposito o estreitamento de lagos™ e, a outra, a finalidade de comprar atos de oficio, somente
porque o corréu assim qualificou essas acbes. Destarte, a palavra do corréu, sozinha,
transformou uma vantagem em “propina” e a outra em “compra de boas relagdes”.

Este caso chama atencdo para uma caracteristica comum a outros casos da Operagdo
Lava Jato, mas que nele se exprimiu com maior intensidade: a utilizacdo de narrativas
(excessivamente) complexas, alicercadas por consideracfes afeitas ao campo das ciéncias
sociais (como as nogdes a respeito do presidencialismo de coalizdo), que nublam a identificacéo
dos principais elementos que comp&em, por exceléncia, um pacto corrupto (em sentido amplo):
a entrega de uma vantagem que visa influenciar a tomada de uma decisao.

No caso Collor, por exemplo, essa descricdo linear dos fatos pode ser identificada:
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afirmou-se, em uma das imputac6es, que uma empresa realizou doagdes eleitorais encobertas,

a fim de que um de seus executivos fosse nomeado Secretario em seu governo. Ou no caso Gim
Argello, em que se descreveu que ele teria recebido valores para buscar impedir a convocagao
de empreséarios para uma CPI, na condi¢cdo de membro de sua mesa diretora. Ou até mesmo no
caso Mensaldao, em que se afirmou que lideres partidarios receberam valores para votar e
orientar o voto de seus correligionarios no sentido que pretendia o extraneus.

J& no caso Lula, a narrativa era de que ele indicou ao Conselho da Petrobras pessoas
para ocupar postos de diretoria na empresa, passando depois a utilizar sua influéncia para
manté-los em seus cargos, a fim de que estes continuassem a auferir propinas, para si e para
partidos politicos, pagas por empresas que haviam constituido um cartel para obter contratos na
Petrobras; em contrapartida a estas acdes, mais de trés anos apds sair do cargo, teria recebido
de um empresario vantagens provenientes de uma ‘“‘conta corrente informal” preenchida com
“créditos de propina” obtidos em razdo de um contrato firmado por esta empresa cinco anos
antes do alegado recebimento da vantagem. Com isso ele visaria, aléem de auferir beneficios
privados, a “perpetuagdo criminosa no poder”.

Nestas condicdes, se a descricdo dos fatos ndo consegue expor com clareza 0s
elementos constitutivos do delito (o que deveria conduzir a inépcia da denutincia), de pouca valia
tem a proposicdo de diretrizes a interpretacdo dos tipos penais, pois estes deixam de oferecer
qualquer funcdo de garantia, convertendo-se em estruturas amorfas cujo sentido passa a ser
constituido na esfera da coeréncia da argumentagdo®®, e ndo na prova dos elementos presentes
em seu texto.

Por fim, o primeiro julgamento do caso Valdir Raupp demonstrou a consolidacédo do
processo de alargamento dos tipos penais de corrupgdo. O Supremo convalidou as teses que
vinham sendo desenvolvidas nos juizos de primeira e segunda instancia, no ambito da Operacao
Lava Jato. Assim, por exemplo, equiparou o termo “ato de oficio” ao exercicio de influéncia
(pressuposta) de um parlamentar sobre funcionarios de uma sociedade de economia mista.
Logo, para além da ideia de que o crime de corrupcdo passiva poderia se realizar
independentemente da venalidade em torno de um ato de oficio (0 que ja expressaria uma

evolucao da jurisprudéncia na perspectiva de ampliacdo do ambito de incidéncia da norma), o

690 Nesse sentido, a critica de Michele Taruffo as abordagens probatdrias ancoradas na coeréncia de uma narrativa.
Cf. TARUFFO, Michele. A prova. Tradu¢do de Jodo Gabriel Couto. 1. ed. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2014. p. 245-
246. Em posicdo diversa, denotando a centralidade das narrativas na Operagdo Lava Jato, Deltan Dallagnol
defendeu em obra académica sobre epstemologia probatoria que “provar ¢ argumentar”. Cf. DALLAGNOL,
Deltan. As logicas das provas no processo: prova direta, indicios e presuncdes. 1. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2018. p. 178.
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préprio ato de oficio passa a ser compreendido enquanto o exercicio de um poder de fato, o que

possibilita a aplicacdo da causa de aumento de pena prevista no art. 317, § 1° do Cddigo Penal,
e a configuracdo do crime de corrupgéo ativa, que, do contrario, ndo poderia se efetivar.

Desta perspectiva, é indcuo discutir sobre a necessidade de que, a configuracdo do
crime de corrupgdo passiva, a venalidade da fungéo se dé ou ndo em torno de um ato de oficio,
uma vez que o conteudo desta locucéo foi preenchido com sentidos dissociados de seus limites
semanticos. Em outras palavras, dizer que o delito somente se perfaz diante do mercadejo de
um ato de oficio, se ndo se precisa 0 seu conteido, ndo representa uma delimitacdo de seu
alcance.

Demonstrando o carater producente de uma discussdo limitada a este aspecto, observa-
se que no julgamento da Acdo Penal n°® 1015, o STF afirmou que sua deliberacdo estaria
alinhada com os precedentes firmados nas Acdes Penais n° 307 e 470%°%, pois houve a
identificacdo de um ato de oficio, sendo que, em verdade, o ambito de proibi¢&o da norma foi
intensamente alargado e pouco se relaciona com o que foi decidido naqueles processos.

Nessa direcdo, Ana Elisa Bechara aponta que o processo de remissdo valorativa dos
elementos normativos do tipo deve ser condicionado “por uma elaboragdo prépria do Direito
Penal”, de modo que os conceitos provenientes de outras areas do conhecimento (como sao as
consideracOes tedricas a respeito das caracteristicas do presidencialismo de coalizdo), nao
podem ser automaticamente incorporados a esfera penal, devendo “passar por um filtro técnico
de precisao de alcance”, a fim de limitar o arbitrio provocado pela transposicdo as normas
penais de “politicas publicas” diversas.5%

Conclui-se, desta maneira, que os Tribunais brasileiros, efetivamente promoveram,
mediante decisfes judiciais, um gradativo alargamento do ambito de incriminacdo dos tipos
penais de corrupcao passiva e ativa, 0 que ocorreu a partir do julgamento da A¢do Penal n® 470
e se intensificou nas a¢6es penais relacionadas a Operacao Lava Jato. Ademais, essa ampliacéo
da zona proibitiva se deu para além dos limites semanticos previstos nos tipos penais, 0 que
ocorreu de maneira mais sutil quanto ao delito previsto no caput do art. 317 do Codigo Penal
(corrupcao simples), e mais perceptivelmente em sua forma majorada, prevista no paragrafo
primeiro do art. 317, e no delito de corrupcdo ativa (tanto no caput como em seu paragrafo

Unico). Ainda, quanto a interpretacdo conferida ao elemento normativo “ato de oficio”,

891 Quando se defende este alinhamento, as referéncias sdo feitas a trechos descontextualizados destes precedentes,
que ndo expressam a sua ratio decidendi; no caso, trata-se da referéncia do Ministro Ilmar Galvéo aos “poderes de
fato” e do Ministro Joaquim Barbosa a compreensdo do ato de oficio “como representam os leigos”.

92 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Valor, norma e injusto penal: consideracGes sobre os elementos
normativos do tipo objetivo no Direito Penal contemporaneo. Belo Horizonte: D’Placido, 2018. p. 229.
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modificou-se 0 processo de remissdo valorativa de seu contetdo, antes vinculada a fontes

formais, extraidas de normas juridicas (atribuigdes formalmente incumbidas ao funcionario
publico), para fundamentos provenientes de regras extrajuridicas, associadas a sistemas de
conhecimento alheios ao universo do direito (como consideracdes afeitas ao papel dos agentes
politicos no “presidencialismo de coalizdo”, conceito desenvolvido na esfera da ciéncia
politica). Essa progressiva erosao dos critérios de tipicidade se deu a partir de julgamentos de
casos de corrupcdo vinculados a agentes politicos e, desta maneira, afronta o principio da
legalidade e tensiona a relagdo entre os Poderes da Republica, tanto sob a ética da violacdo a
esta garantia constitucional®®, como na perspectiva da intromissdo da magistratura em assuntos
de natureza eminentemente politica®®* (fenomeno usualmente referido como “criminalizacio
da atividade politica”®%).

Portanto, uma proposta de delimitacdo dos tipos penais de corrupcdo deve, dentre
outras tarefas, buscar atribuir sentidos mais precisos as expressoes “ato de oficio” e “em razao
da funcdo”, que sejam capazes de reativar a fun¢do limitadora dos tipos penais, de modo a

reduzir a discricionariedade judicial na interpretacdo dessas normas.

893 PALAZZO, Francesco. O principio de determinacdo taxativa da lei penal. Tradugdo de Antdnio Martins. In:
GRECO, Luis; MARTINS, Antdnio (Orgs.). Direito penal como critica da pena: estudos em homenagem a
Juarez Tavares. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2012.

894 MANES, Vittorio. O papel poliédrico do juiz penal: entre as pressdes da hermenéutica e os limites do sistema.
Traducdo: Antonio Tovo. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, S&o Paulo, v. 23, n. 114, maio/jun. 2015. p.
478.

6% Cf. AVRITZER, Leonardo; MARONA, Marjorie. A tensdo entre soberania e instituices de controle na
democracia brasileira. Dados, v. 60, 2017. p. 369-370; BROWN, George D. McDonnell and the Criminalization
of Politics. Virginia Journal of Criminal Law, n. 1, v. 5, p. 1-37, 2017; GARCIA CONLLEDO, Miguel Diaz y.
La responsabilidad politica ni implica ni presupone ni excluye la responsabilidad penal. In: LEITE, Alaor;
TEIXEIRA, Adriano (Orgs.). Crime e Politica: corrupgdo, financiamento irregular de partidos politicos, caixa
dois eleitoral e enriquecimento ilicito. Sdo Paulo: FGV, 2017. p. 99-100.



187
3 ASPECTOS POLITICO-CRIMINAIS E DOGMATICOS

3.1 DIRETRIZES PARA UMA POLITICA CRIMINAL DE CONTROLE DA
CORRUPCAO POLITICA

Ao longo dos capitulos precedentes foram descritas as ideias que orientaram o debate
sobre a corrupgdo politica, no Brasil e no mundo, as praticas institucionais decorrentes e a forma
de exercicio concreto do poder punitivo sobre as condutas compreendidas como representativas
deste fendmeno. Delineou-se, assim, um olhar retrospectivo sobre a questdo. Parte-se agora
para uma abordagem prospectiva, na qual se buscard propor critérios orientadores de uma
politica criminal de controle da corrupgdo politica.

A pesquisa, desde o seu inicio, se circunscreveu a analise do fenémeno da corrupgéao
politica. E esta delimitagdo tem importantes consequéncias, tendo em vista a especialidade do
tema frente ao debate mais amplo sobre o enfrentamento a corrupgdo. Assim, a corrupgao
politica guarda especificidades que a diferencia do que se convencionou chamar de “corrupgao
burocratica”. Inge Amundsen assim distingue estes fenomenos: a corrupgao politica envolve
tomadores de decisbes de natureza politica, que ocupam postos elevados no sistema politico; a
corrupcdo burocratica, por sua vez, é praticada no ambito da administracdo publica, no
momento da implementacdo de politicas publicas. Essa diferenga pode ser ténue em certas
situacdes, mas, apesar disso, o critério tem importancia analitica e pratica.®

O exercicio concreto da atividade politica ¢ dotado de ampla discricionariedade no
processo de tomada de decisdo. Esta caracteristica, contudo, nédo é suficiente para circunscrever
o fenbmeno, porque um funcionario de alto escaldao na burocracia também pode ter um plexo
de atribuicdes amplo e com elevada discricionariedade. O que singulariza a atividade politica,
como afirmou Bustos Gisbert, é a natureza representativa do cargo publico ocupado.®®” O
politico, em uma democracia representativa, tem poderes outorgados pela sociedade para atuar
em seu interesse. Todavia, ¢ impossivel identificar uma ideia transcendente de “interesse
comum” a sociedade, pois o processo decisorio ¢ encaminhado a partir da contraposi¢ao de

interesses antagdnicos. O papel do agente politico no seu oficio, portanto, ndo ¢ a representacédo

9% AMUNDSEN, Inge. Political corruption: an introduction to the issues. CMI Working Paper WP, n. 7, 1999.
p. 3.

897 GISBERT, Rafael Bustos. Corrupcion politica y derecho. In: BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva; DE LA
TORRE, Ignécio Berdugo Gomez. (Orgs.). Estudios sobre corrupcion. 1. ed. Salamanca: Centro de Estudios
Brasilefios, 2012. 1 v. p. 62.
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do interesse publico, mas o de respeitar e conferir transparéncia as regras e procedimentos que

adotou para tomar uma determinada decisdo.5%®

Logo, para fendmenos distintos, deve haver reflexdes especificas das quais exsurgem
valores singulares capazes de propor estratégias repressivas consentaneas a estas premissas. Em
suma, o refreamento a corrupgdo na administragdo publica deve ocorrer por meios distintos do
controle da corrupgdo politica.

A questdo da corrupgdo politica carrega consigo uma maior sensibilidade do que a
corrupcao burocrética em duas dimensdes. A primeira € que ela constitui um problema mais
grave, por deslegitimar o regime democratico, fundado na premissa de igualdade formal entre
os cidad&os para influenciar o processo de tomada de decisdes politicas.®®® A segunda é que a
intervencdo repressiva projetada contra a corrup¢do politica pode gerar efeitos adversos a
propria democracia’®, o que ndo ocorre na corrup¢do burocratica. O dilema pode ser assim
apresentado: tanto a corrup¢cdo como a anticorrupcao, a depender de sua intensidade, séo
capazes de fragilizar a democracia, de modo que ambas as definicbes implicam dilemas
éticos’®%. E que, como afirma Warren, ndo se pode discutir corrupgéo politica separadamente
das instituicbes democraticas.”%

Mesmo porque a anticorrupcdo (enquanto retorica e pratica) sempre foi um
instrumento de poder, vinculado a realidade politica em um determinado momento historico,
buscando incutir um padrdo de moralidade ao exercicio da atividade representativa.’®® Assim,
para os republicanos, corrupto era o Império; para os tenentes, corrupta era a Republica Velha;
para os udenistas, corrupto era 0 governo Vargas, e assim sucessivamente. O conceito de

corrupc¢ao carrega consigo essa particularidade de conseguir representar, a0 mesmo tempo, 0s
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significados de venalidade da funcio e degradacdo moral’®, uma capacidade de englobar o

concreto e o abstrato. Quando formadores de opiniédo falam, por exemplo, na existéncia de uma
“corrupgao sistémica” no Brasil, o termo ¢ empregado com o segundo sentido, de que o regime
politico estd moralmente degradado. Essa retdrica € comum em movimentos judiciais abruptos
de enfrentamento a corrupgao. Assim foi na Italiacom a Mani Pulite e no Brasil com a Operacao
Lava Jato.”® Sobre a Gltima, Ana Elisa Bechara aponta que houve um deslocamento dos
discursos proprios da politica e da mobilizacdo social para o universo das agéncias de
persecucdo, alheias a estas esferas. %

Estes movimentos drasticos de enfrentamento a corrup¢édo politica esbarraram, para a
consecucdo dos seus projetos (a moralizacdo da atividade politica), justamente nos limites da
forma juridica. A transformacdo radical de uma realidade conformada por discursos e praticas
tipicas do universo politico ndo consegue se efetivar através de instrumentos juridicos.”®” Nessa
direcdo, Alessandro Baratta afirmou que, se a corrup¢do € a manifestacdo de uma violéncia
estrutural, entdo somente solucdes politicas sdo capazes de construir um projeto hegeménico
de desenvolvimento humano e democratico, que supere aquele modelo.

Portanto, a repressao politico-criminal a corrupgdo enquanto combate a degradacao
moral da politica estd fadada ao insucesso. A adocdo desse paradigma no Brasil levou a
sociedade ao descrédito com a politica’ que, repetindo a experiéncia italiana, conduziu um
outsider ao poder’*®, o que ocasionou a propria fragilizagdo da democracia e dos 6rgdos de
controle.”! Afinal, é equivocado o pressuposto de que a repressao criminal levara a regeneragéo

do sistema politico, por meio da substituicdo de pessoas ruins por pessoas boas, porque o
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problema estd em causas mais complexas relacionadas a influéncia do poder econémico sobre

0 processo eleitoral.”*? Destarte, sdo ilegitimas as propostas de instrumentalizagdo do Direito
Penal para a promocao de finalidades pedagdgicas relacionadas & moral e a ética ptblica’™3, que
caracterizam o emprego meramente simbolico do controle penal.”**

A corrupgdo politica € um problema democratico, relacionado a excluséo de parcelas
expressivas da populacdo das decisdes coletivas, mediante a acentuada influéncia de
determinados grupos sociais no processo de deliberacio publica em detrimento de outros. E um
problema coletivo e estruturante de grande parte das sociedades democraticas. O Direito Penal
ndo oferece instrumentos aptos a alterar essa realidade, pois o poder punitivo, no ambito
democrético, deve delimitar condutas individuais que venham a lesar bens juridicos. N&o tem,
portanto, legitimidade para promover finalidades pedagdgicas ou transformacdes estruturais
proprias do universo politico, inclusive porque a adogdo de métodos repressivos nesse ambito
tende a gerar efeitos adversos a propria democracia. A antitese da corrupgdo politica néo e,
portanto, 0 seu combate por instrumentos juridicos, mas sim a luta social pela democratizagdo
da participacdo politica e da riqueza.”*® Evidentemente, isso ndo quer dizer que qualquer
intervencdo juridico-penal nesse ambito seja injustificavel, mas somente que ndo se pode
depositar esperancas de que a repressdo criminal transformara essa realidade.

A analise dos discursos e praticas punitivas associadas ao fenémeno em perspectiva
historica indicam que suas estratégias repressivas podem ser danosas a democracia, 0 que se
viabiliza mediante a instrumentalizacdo do Direito Penal para a perseguicdo a adversarios
politicos e outros individuos tratados como inimigos do Estado’*®, limando o dissenso de ideias
e fragilizando a democracia.

Por outro lado, identificou-se que as politicas supranacionais de combate a corrupcao
devem ser observadas com parciménia, porque sdo orientadas por vises ideoldgicas e

interesses politicos ndo declarados, de modo que ndo pode se prescindir, a sua internalizacdo,
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de uma andlise de conveniéncia e adequacdo as normas e principios reitores do ordenamento

juridico interno. Trata-se de uma questdo de soberania nacional no campo da delimitacdo das
condutas merecedoras de punigédo, que devem ser emanadas pelo legislador nacional.

Uma politica criminal de controle da corrupcdo politica deve balancear os custos
decorrentes do excesso de intervencdo punitiva, uma vez que ela pode atingir o proprio
equilibrio democratico entre os Poderes da Republica. Desconsiderar esses efeitos deletérios
pode ser contraproducente a propria consecucdo dos valores que orientam a incriminacdo da
corrupcao, bem como ao adequado funcionamento dos 6rgdos de controle e prevencao.

Frente ao ceticismo com o potencial de rendimento do Direito Penal para lidar com o
fendmeno, seu papel deve se circunscrever de maneira restritiva, valendo-se de critérios de

imputagao capazes de restringir o ambito de incriminagdo dos delitos de corrupgéo.

3.2 APLICACAO DAS DIRETRIZES POLITICO-CRIMINAIS A INTERPRETACAO DOS
ELEMENTOS NORMATIVOS “ATO DE OFiCIO” E “EM RAZAO DA FUNCAO”

Nos crimes de corrup¢ao, os elementos normativos “ato de oficio” e “em razado da
funcao” descrevem a relagdo que deve existir entre a vantagem e a fungdo publica exercida pelo
intraneus. S&o critérios de imputacdo que exprimem padrbes de abertura normativa distintos,
mas que tratam do mesmo objeto. Cuida-se de uma gradacgéo, que se inicia no ato de oficio e
caminha para outras formas menos rigidas de imputacdo dos referidos delitos.

De fato, como defendem Luis Greco e Adriano Teixeira, 0 cerne do ato corrupto € o
“pacto de injusto”’?’.

Agentes politicos sdo autorizados a receber contribuicdes eleitorais de particulares.
Em parte expressiva dos casos analisados, a vantagem apareceu na forma de doacgoes eleitorais
oficiais ou em valores recebidos por outros meios, que os acusados justificavam se tratar de
doac0es eleitorais transferidas de maneira ndo contabilizada. Logo, é recorrente a dindmica de
recebimento de valores de particulares a agentes politicos, em um modelo eleitoral fundado na
preméncia do dinheiro, como é comum a todas as democracias. Os agentes politicos, por outro
lado, quando no cargo, tomam decisdes que podem favorecer os particulares (a abertura de um

procedimento licitatério, o voto, a proposi¢do de uma emenda a um projeto de lei etc.). Esse

"7 GRECO, Luis. TEIXEIRA, Adriano. Aproximacdo a uma teoria da corrupgéo. In: LEITE, Alaor; TEIXEIRA,
Adriano (orgs.). Crime e politica. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2017, p. 32. Na mesma direcéo, v. SILVEIRA,
Renato de Mello Jorge; CAMARGO, Beatriz Corréa. Novas e velhas leituras sobre a corrupgdo: o caso da
“rachadinha”. Revista do Instituto de Ciéncias Penais, Belo Horizonte, v. 7, n. 1, 2022, p. 61.
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fluxo entre vantagens e ac¢Ges politicas € insito a democracia representativa.

A dificuldade dogmatica e probatdria consiste em verificar a correlacdo entre esses
dois elementos. Com base na analise dos casos, identificou-se quatro hipdteses tratadas pelo
Poder Judiciario que denotam, em carater progressivo, qual a vinculagdo que deve existir entre
a vantagem e um determinado aspecto da funcdo do agente politico: (i) vinculagdo com
atribuicdes legalmente disciplinadas; (ii) vinculagdo com a¢des compreendidas no ambito dos
poderes de fato do funcionario, extraiveis de atribuicBes relacionadas a sua fungdo; (iii)
vinculagdo com acdo decorrente dos poderes de fato, conferidos pela detencdo de funcgéo
publica, mas ndo relacionadas a seu exercicio; (iv) vinculagdo com o mero fato de o agente
ostentar a qualidade de funcionério publico.

Explicam-se essas hipdteses. Na primeira, a vantagem visa determinar a pratica de uma
acdo que esta formalmente prevista como de atribuicdo do agente politico. Por formalmente
prevista, entende-se que ela deve decorrer de fonte normativa, ai incluidas disposicdes legais,
regimentais e outros atos formais que atribuam uma determinada prerrogativa ao agente
politico, que somente pode exercé-la diretamente (por exemplo, 0 voto, a nomeacao de alguem
a um determinado cargo, a orientacao da bancada parlamentar na condicdo de lider etc.).

Na segunda, a conduta ja ndo se encontra formalmente prevista como de competéncia
do agente politico, mas € possivel verificar que ele € materialmente capaz de pratica-la em razéo
de poderes que Ihe foram outorgados pelo exercicio de sua fungdo. Ou seja, as prerrogativas
que possui ndo correspondem a um ato determinado, mas se relacionam diretamente com a sua
funcéo (por exemplo, influenciar a decisdo de um 6rgdo colegiado que integra em razéo de sua
funcdo ou influenciar o resultado de procedimento licitatorio sobre o qual tem ascendéncia
hierarquica).

No terceiro, a acdo visada ndo consta formalmente como de atribuicdo do agente
politico, nem se relaciona diretamente com o exercicio da sua funcao, de modo que, quando ele
busca pratica-la, estara agindo sobre atividades alheias as suas atribui¢fes funcionais. Todavia,
ele tem capacidade real de praticar a conduta mercadejada em razao do prestigio e da influéncia
que Ihe sdo outorgadas pela funcdo que exerce (por exemplo, o lobbying informal remunerado
de parlamentares sobre funcionarios da administracdo publica indireta).

Na quarta, a vantagem nao visa determinar uma acéo concreta, seja ela formalmente
prevista ou ndo, vinculada ou ndo a sua funcdo. Nesse caso a vantagem tem a perspectiva de
criar um “bom ambiente institucional”, de “estreitar lacos” e constituir “boas rela¢des”. O
objetivo é ganhar acesso, ndo influenciar um ato predeterminado. Tratam-se praticas de

lobbying, que se relacionam com as contribui¢Ges eleitorais na medida em que este é o
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instrumento de transferéncia de valores por exceléncia. Em outros casos, essas praticas podem

ganhar a forma de presentes.

3.2.1 Os “poderes de fato” e a funcdo do agente politico

Observa-se que na primeira categoria a retribuicdo do agente politico consiste na
pratica ou abstencdo de um ato de sua atribuicdo formal. Nos dois seguintes, inscritos com a
locugdo “poderes de fato”, a contraprestacao se da pelo exercicio de influéncia do agente
politico sobre um terceiro. E como se o agente politico estabelecesse uma relacdo de
representacdo diretamente com o particular.

A diferenca entre as duas hipoteses relacionadas aos “poderes de fato” é a fonte de tais
poderes. Em uma, essa capacidade concreta de agir € extraida das atribuices formais que o
politico exerce, em outra, decorre do prestigio e da influéncia que a pessoa possui, 0 que
certamente se relaciona com o cargo que detém, mas ndo com o exercicio da fungéo.

E diferente deter um mandato eletivo e exercer as fungdes proprias do mandato eletivo.
Em um olhar mais amplo, ter o poder de influenciar a acdo de outras pessoas é inerente a
qualguer individuo que ocupe uma determinada posicao social. Mas o poder de influir somente
se relaciona com o0 mandato eletivo na medida em que o agente politico exerce funcées proprias
do mandato eletivo. Portanto, o agente politico que, remuneradamente, utiliza de seu prestigio,
fora das func6es de seu mandato, para influir na decisdo de um terceiro, ndo esta mercadejando
a sua funcéo, mas a sua influéncia.

Esse exemplo fica claro quando se identifica o tomador de decisdo. Nos casos
estudados ele sempre € um funcionério publico para fins penais (art. 327, § 2°, CP). Em outras
situacdes analisadas pelo Supremo, como no Inquérito n° 4504718, o tomador de decisdo era um
agente privado. Isto €, um particular teria remunerado um parlamentar para que ele buscasse
influir a decisdo de outro particular. Verifica-se com clareza que ndo hd mercadejo das funcdes
inerentes ao mandato, mas sim do prestigio que o parlamentar possui, ainda que isto decorra do
fato de ele ser parlamentar. O encaminhamento deve ser 0 mesmo se o tomador de decisdo for
um funcionéario publico, porque, novamente, a mercancia se da em torno do prestigio que ele
possui, ndo das funcdes que sdo inerentes ao mandato eletivo.

O elemento normativo “em razao da fun¢@o” ndo pode ser complementado por juizos

de valor préprios das ciéncias sociais, como a consideracao de que as “fun¢des” do mandatario

718 Inq 4506, Relator(a): MARCO AURELIO, Relator(a) p/ Acorddo: ROBERTO BARROSO, Primeira Turma,
julgado em 17/04/2018.
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seriam mais extensas do que as formalmente previstas porque, na pratica, em um determinado

sistema de organizacdo politica, ele exerceria outras funcées. A internalizagdo do conceito de
“presidencialismo de coalizdo” no contetido normativo do tipo penal de corrupgdo passiva,
complementando o sentido do elemento “em razdo da fungdo”, nao ¢ legitima, tratando-se de
interpretacéo extensiva que desborda a literalidade do tipo penal, incriminando condutas néo
previstas pelo legislador. A remissdo do contetdo normativo a juizos oriundos do campo das
ciéncias sociais é perniciosa, por retirar a incumbéncia de delimitar o campo de incriminagéo
da norma da dogmatica juridico-penal. Trata-se de remissdo a norma extrajuridica cujo ingresso
no contedido do tipo ¢ ilegitimo, por violar o principio da legalidade’®. A norma ndo prevé a
hipotese de que a venalidade se dé em “razdo de fungdes tipicas e atipicas” do funcionario
publico. Ndo se podem criar, assim, novas fungdes passiveis de incriminacdo, ndo previstas em
lei, por meio da interpretagdo. O “presidencialismo de coalizdo” ¢ uma categoria propria da
ciéncia social e possui relevancia para a explicacdo de fen6menos naturais (inserida no campo
do ser, portanto), mas ndo para a conceituacdo de regras juridicas (dever-ser).

Do mesmo modo, sdo ilegitimas as complementacdes de sentido da expresséo
“fungdo” por consideragdes acerca da relagdo entre as atividades parlamentares e partidarias.
Presente ou ndo essa relacdo, em geral ou em concreto, o exercicio de atividade partidaria ndo
se confunde com o exercicio de atribuicbes emanadas da funcdo ocupada pelo mandatario. A
complementacdo de sentido da norma por essa locucdo configura ilegitima internalizacdo de
categorias alheias a ciéncia juridico-penal e viola o principio da legalidade, por representar
hermenéutica extensiva do contetdo do tipo penal.

Portanto, ser remunerado para influir sobre ato de funcionario publico que exerce
funcbes que ndo se relacionam com as atribuicdes do mandatario, ndo constitui o crime de
corrupg¢ao, pela auséncia de configuragdo do elemento normativo “emrazao da fungdo”, ou, em
outras palavras, porque o mandatario ndo mercadeja sua funcao, mas o seu prestigio politico.

A conduta também ndo poderia ser incriminada na forma do art. 332 do Cédigo Penal
(tréfico de influéncia), porque esta pressupde o mercadejo de influéncia que, em verdade, ndo
existe (“venda de fumaca”). A complementacdo de seu conteldo por normas de direito
supranacional, como os tratados relacionados ao combate a corrupc¢do que o Brasil ratificou,

ndo pode ser realizada, porque a atividade legislativa em matéria penal € privativa do legislador

19 Nessa direcdo, v. BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Valor, norma e injusto penal: consideragdes sobre

os elementos normativos do tipo objetivo no Direito Penal contemporaneo. Belo Horizonte: D’Placido, 2018, p.
229.
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brasileiro.””® O locus da discussdo €, portanto, o Congresso Nacional, que deve averiguar

segundo critérios politico-criminais a conveniéncia ¢ adequagdo da criminaliza¢do da “venda
real de influéncia”, diante da identificagdo de um bem juridico afetado por essa conduta.

No entanto, a hipotese parece se adequar ao delito de advocacia administrativa’?,
previsto no art. 321, que prevé ser crime “patrocinar, direta ou indiretamente, interesse privado
perante a administracdo publica, valendo-se da qualidade de funcionario”. O funcionario que
patrocina interesse legitimo é apenado na forma do caput; se o interesse € ilegitimo, autoriza-
se a incidéncia de seu paragrafo Unico.

Ao particular que remunera 0 mandatario, no entanto, ndo recai qualquer sancao
criminal, uma vez que o legislador ndo previu a bilateralidade neste delito, da mesma forma
que ndo o fez no crime de trafico de influéncia. A norma pressupde que o funcionario patrocina
0 interesse de maneira ndo remunerada.

O crime de advocacia administrativa contem um elemento normativo que corrobora a
fundamentacéo que esta sendo exposta. Isto porque, no patrocinio de interesse privado, o agente
deve assim proceder “valendo-se da qualidade de funcionario”. Portanto, escolheu o legislador
a expressao “qualidade de funcionario” e nao “em razao da fun¢dao”, denotando que as fungdes
decorrentes de um cargo nao se confundem com a qualidade de deté-lo.

A titulo de reflexdo, caso o funcionéario patrocinasse interesse privado em razéo da
funcdo (e ndo da qualidade de funcionario), a hipdtese delitiva seria outra. Se o patrocinio é
remunerado, configura-se o crime de corrupcdo passiva (propria ou impropria). Se nédo
remunerado, caso a acdo seja unilateral, se trata de prevaricacdo (art. 319), e se constitui uma
relacdo bilateral, cedendo-se a pedido de outrem, configura-se o crime de corrupcao
privilegiada (art. 317, § 29).

Situacdo diferente se da com o agente politico que mercancia uma conduta que, embora

ndo constitua uma atribuicdo especifica formalmente prevista em seu plexo de atribuicdes,

720 Cf. BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Valor, norma e injusto penal: consideragdes sobre os elementos
normativos do tipo objetivo no Direito Penal contemporaneo. Belo Horizonte: D’Placido, 2018, p. 272-295.
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funcdo especifica do subornado ou peitado. O que déstes autos se apura, e expressamente o consigna a dendncia,
€ que o primeiro apelante recebeu do segundo certa quantia para conseguir, valendo-se de sua qualidade (ao tempo
do fato) de oficial administrativo do Ministério da Justica, Secdo de Estrangeiros, a libertagdo do hingaro Lendway
Cyula, preso preventivamente para o fim da eventual expulsdo do territdrio nacional. Ora, a revogac¢éo dessa prisao
preventiva ndo era ato de oficio do primeiro apelante, pois tdo somente o Ministro da Justi¢a poderia determina-
la. O que se apresenta, portanto, inquestionavelmente, na espécie, é a figura criminal da “advocacia
administrativa”. Cf. HUNGRIA, Nelson. Advocacia administrativa — corrup¢do passiva. Revista de Direito
Administrativo, v. 13, p. 182-183, 1948.
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representa concretamente o exercicio de sua fun¢do. Em um dos casos estudados, alegou-se que

parlamentar recebeu valores de empresarios para, na especifica condicao de Vice-Presidente de
Comisséo Parlamentar, atuar concretamente para que os particulares ndo fossem convocados.
Nesse caso, é o0 exercicio da sua funcdo que esta sendo mercadejado. A essa hipOtese a
jurisprudéncia do STF, desde o voto do Ministro lImar Galvao na Agéo Penal n° 307, comina a
expressao de mercadejo de conduta inserida nos “poderes de fato” do agente.

Essa hipOtese é comum, por exemplo, as situacdes de deliberacdo colegiada, quando o
agente politico integra um grupo que, partindo de uma reflexdo coletiva, expressara seus
debates na forma de apenas uma decisdo. Nesse caso, como a decisdo é tomada colegiadamente,
com fundamento em critérios de conveniéncia politica, ndo compete ao mandatario praticar um
ato em especifico, mas sim em influenciar seus pares para que prevaleca a vontade do particular
que o remunerou. Isso é diverso do caso em que as deliberacdes coletivas sdo tomadas, em
carater formal, mediante a contagem de votos individuais, mesmo porque, nesta hipétese, ha
um ato de oficio proprio do agente politico.

E preciso verificar, no entanto, se o agente politico detinha efetiva capacidade de
influenciar a tomada da decisdo colegiada. Esse critério deve ser verificado e comprovado
empiricamente. Um dos indicios de sua presenca sao as posi¢des de destaque ocupadas pelo
parlamentar, como os cargos de lideranca de bancadas e a participacdo nas mesas diretoras das
comissdes parlamentares. Mas como afirmado, trata-se de um indicio, que deve ser conjugado
com a obtencdo de provas que demonstrem que o mandatario efetivamente detinha poder de
influéncia e que essa se manifestou concretamente.

Outra hipotese comum ao mercadejo da funcdo desvinculada de ato de oficio é aquela
em que o mandatario detém ascendéncia hierarquica, formalmente estabelecida, sobre um
subordinado, buscando influenciar um ato de oficio proprio deste. Assim, a capacidade de agir
decorre do exercicio de sua funcdo, caracterizando a venalidade em torno desta. Aqui, €
necessario demonstrar a ascendéncia hierarquica formalmente estabelecida, bem como a
demonstracdo empirica de que o mandatario buscou influenciar sua decisdo. A ascendéncia
hierarquica deve estar formalmente prevista, o que exclui as hipoteses em que o agente politico
detenha uma influéncia baseada em vinculos pessoais ou partidarios, ou ainda que essa
ascendéncia se presuma em razdo da relevancia do cargo ocupado.

A incriminacdo do mercadejo da funcdo, desvinculada de um ato de oficio, €

autorizada pelo tipo penal previsto no caput do art. 317, que nédo estabelece em seu texto o
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elemento normativo “ato de oficio”"?2. N&o se pode presumir implicita a sua presenca, pois ndo

h& indicativo de que esta era a intencdo do legislador. A auséncia de bilateralidade efetiva com
o0 delito de corrupgdo ativa € problematica, mas ndo autoriza transposicdo de seu conteudo a
forma passiva. Neste caso, alids, o corruptor ativo ndo é punido, justamente porque o tipo penal
limita a incriminacdo aos casos que uma vantagem é prometida ou oferecida para determinar
um “ato de oficio”.

Entretanto, a incidéncia do tipo penal previsto no caput do art. 317, quando a
mercancia se der em torno dos “poderes de fato” detidos pelo agente, deve ser excepcional e
seguir critérios rigorosos no ambito da corrupcédo politica, como aqueles descritos ha pouco. O
elemento normativo “em razdo da fun¢do” ndo pode ser interpretado como (1) o exercicio de
influéncia sobre funcionario que detém atribui¢cbes ndo relacionadas com as fungdes do
mandatario; (ii) o exercicio de influéncia sobre particular; ou (iii) as condutas cuja préatica foram
facilitadas pela detencdo de um mandato eletivo, mas que nio se relacionam com elas’?,

A distingdo deverd se dar, como defendido, na natureza da fonte que lhe confere
capacidade concreta de agir: se decorre de prerrogativas formalmente estabelecidas,
comercializa-se a funcdo, se deriva do prestigio associado a detencdo do cargo, a influéncia
politica ou partidaria em abstrato, ou de outras convencgdes sociais, ndo.

Na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal parece acertada a posicdo firmada
pelo Ministro lImar Galvao na A¢do Penal n° 307, ao entender a possibilidade de caracterizagdo
do delito sem que a venalidade se dé em torno de um ato de oficio, mas, ao mesmo tempo,
prevendo que deve existir uma “relagdo funcional imediata” com o cargo. Tratando-se de
“relacao funcional”, somente pode derivar do exercicio da fungdo, cujas atribuigdes encontram-

se formalmente previstas.

3.2.2 O ato de oficio

Em outra vertente, mostra-se inadmissivel qualquer interpretacdo do conteudo do

722 Nessa direcdo, v. NASCIMENTO, Raquel Branquinho. Corrupg&o passiva e ato de oficio no ordenamento
juridico criminal brasileiro. 2021. 135 f. Dissertacdo (Programa Stricto Sensu em Direito) - Universidade
Catdlica de Brasilia, Brasilia, 2021, p. 39-64; MOURA, Maria Thereza Rocha de Assis. O crime de corrupcéo
passiva no direito brasileiro: exposi¢do e critica do panorama jurisprudencial. In: AMBOS, Kai; MALARINO,
Ezequiel; FUCHS, Marie-Christine (eds.). Corrupcién y derecho penal: prevencion, investigacion y sancién
Estudio comparado. Berlin, 2021; YANG, Eloisa. O ato de oficio no delito de corrupgdo passiva. 169f.
Dissertacdo de Mestrado em Direito Penal. Faculdade de Direito da USP, S&o Paulo, 2022

723 Sobre o tema, em estudo de precedente que prevé hipdtese analoga, v. LEITE, Alaor; TEIXEIRA, Adriano;
GRECO, Luis. A amplitude do tipo penal da corrupcdo passiva: comentarios ao REsp n°® 1.745.410/SP julgado
pelo Superior Tribunal de Justica. Jota, 26 dez. 2018. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-
analise/artigos/a-amplitude-do-tipo-penal-da-corrupcao-passiva-26122018. Acesso em: 01 ago. 2022



https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/a-amplitude-do-tipo-penal-da-corrupcao-passiva-26122018
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/a-amplitude-do-tipo-penal-da-corrupcao-passiva-26122018
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elemento normativo “ato de oficio” que ndo se refira a uma conduta formalmente atribuida ao

detentor de mandato eletivo. A expressdo ndo pode ser equiparada ao exercicio de influéncia
politica. Esta, em situacdes especificas, pode configurar a forma tipica prevista no caput do art.
317, mas nunca na modalidade do § 1°, que demanda a efetiva préatica, omissdo ou retardo de
ato de oficio, com infracéo de dever legal.

Dentre todos os elementos normativos dos tipos de corrupcao, foi a locucdo “ato de
oficio” que experimentou o maior alargamento de seu conteudo mediante técnicas
interpretativas. Assim, “exercer influéncia”, “prestar apoio politico” e outras expressoes foram
equiparadas a uma estrutura cujo contetdo é complementado por normas que preveem as
atribuic6es formais do funcionario publico. Verificou-se o emprego de técnicas de interpretacéo
analdgica e extensiva que desbordaram dos limites semanticos do tipo penal e que, portanto,
contrariam o principio da legalidade.

Cogitam-se de trés motivos para a expansdo de seu conteddo na jurisprudéncia
nacional: (i) o reconhecimento de que a venalidade que ndo se da em torno de um ato de oficio
torna a conduta do extraneus impunivel, (ii) o incremento de pena viabilizado por sua causa de
incidéncia e (iii) no Supremo Tribunal Federal, o fato de que a Segunda Turma insistia em
vincular a sua jurisprudéncia a casos precedentes, como a Acdo Penal n° 307, alegando
coeréncia com eles, quando, em verdade, o conteddo do injusto ja havia sido em muito
ampliado; neste caso, seria preciso fundamentar a venalidade em torno de um ato de oficio, para
que o julgado se harmonizasse com 0s precedentes.

Deve-se ter muito cuidado, ainda, com a imputacdo de atos de oficio por omissao,
fundados em deveres genéricos de cuidado’?*, como a prerrogativa de, em abstrato, promover
a fiscalizacdo da administracdo publica indireta. A vinculagcdo a um ato de oficio por omisséo
deve ser excepcional e estar empiricamente demonstrada com prova robusta, que comprove a
especifica vinculacdo entre a vantagem e uma conduta omissiva em particular. Autorizar a
incidéncia da norma penal com base em deveres genéricos de cuidado constitui hipdtese de
responsabilizacdo objetiva, proibida em matéria juridico-penal.

O elemento normativo “ato de oficio” deve recuperar, portanto, o seu conteudo
original, cujo sentido € constituido por atribui¢cdes vinculadas ao exercicio da funcéo e previstas
em normas juridicas. “Poderes de fato” ou “exercicio de influéncia” ndo constituem, pois, ato
de oficio. Criticas quanto a existéncia de lacunas de punibilidade nestas hipoteses devem ser

resolvidas no plano do debate politico-legislativo, a fim de que se verifique a conveniéncia e

724 TAVARES, Juarez. Fundamentos de teoria do delito. 1. ed. Floriandpolis: Empdrio do Direito, 2018, p. 399-
407.
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adequacdo a pressupostos politico-criminais, fundados na protecdo a bens juridicos, de

alteracdo do delito de corrupgdo ativa, para que ele passe a espelhar o contetdo do tipo penal

de corrupcéo passiva.

3.2.3 A “compra de boas relagoes”

Quanto a quarta hipotese, em que a vantagem ndo se vincula a determinar a prética de

9 725

uma conduta especifica por parte do agente, mas apenas busca criar “boas relagdes e “obter

acesso” junto ao agente politico, a conduta ¢ atipica, porque sua descricdo ndo encontra
aderéncia a nenhum tipo penal. O relacionamento entre detentores de mandato eletivo e
particulares é intensa e usualmente envolve o fluxo de vantagens do particular para o agente
politico, especialmente por meio de doagdes eleitorais, que € um instrumento licito de exercicio
de influéncia.

A criminalizacdo em abstrato do recebimento de quaisquer valores pagos por
particulares a detentores de mandato eletivo constitui uma aplicacdo excessiva do poder
punitivo, fundada na identificacdo de perigos abstratos, cujos efeitos politico-criminais podem
ser contraproducentes a funcionalidade do regime democratico e a autonomia dos orgaos de
controle.

Nosso ordenamento juridico somente incrimina a mercancia do exercicio da fungéo,
que é um critério de imputacdo que deve ser verificado empiricamente no momento da
valoracdo probatoria. N&o incrimina, portanto, a perda da imparcialidade do agente politico, ou
a sua dissociagdo com o “interesse publico”, mesmo porque este € um conceito indefinivel em
uma sociedade fundada no pluralismo politico e na premissa de que a decisao politica € produto
de debates entre interesses contraditorios.

Para ocorrer a incriminacdo, deve haver prova especifica quanto ao nexo entre
vantagem e o exercicio da funcdo publica, que identifique a convergéncia de vontades entre o
agente politico e o particular. Essa prova deve ser identificada por um robusto conjunto
probatdrio e, especialmente, ndo pode se limitar a palavra de colaborador, corréu ou de pessoa
interessada no desfecho da acdo penal. Neste caso, as provas de corroboracdo devem ser seguras
e externas a relatos de outros colaboradores ou a documentos produzidos pelo colaborador.

As doacdes eleitorais regularmente contabilizadas impdem um 6nus especial a

acusacdo, por constituirem meio licito de promog&o de interesses. 1sso ndo quer dizer, por outro

725 Sobre o tema, v. QUANDT, Gustavo. O crime de corrupgdo e a compra de boas relagBes. In: LEITE, Alaor;
TEIXEIRA, Adriano (orgs.). Crime e politica. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2017.
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lado, que as demais formas de recebimento de valores prescindam da identificagdo de um

robusto acervo probatério. Deve-se considerar, também, que o Direito Penal se orienta por
principios de subsidiariedade e fragmentariedade e que o ordenamento juridico € uno, prevendo
sangdes de carater, penal, administrativo e politico, que podem ser aplicadas caso seja
identificada lesdo a alguma outra norma.

E neste aspecto que se mostra importante a regulamentagéo do lobbying, o constante
aperfeicoamento das normas de financiamento eleitoral e o estabelecimento e enforcement de
regras de conflito de interesses, para que a delimitacdo das zonas cinzentas sejam preenchidas
por leis de carater ndo penal, evitando a atribuicdo de decisdo ao magistrado em um cenario
incerto.

Essas medidas, deve-se ressaltar, ndo servem aos propésitos mais amplos de
democratizacdo da participacdo politica, mas s@o importantes a diminuicdo do arbitrio do
Estado na utilizacdo de instrumentos penais neste ambito turvo. As regras permissivas e
proibitivas ndo correspondem a dados da natureza e devem ser formulados e alterados conforme
a perspectiva valorativa que orientar o legislador. A regulamentacdo dos ambitos de permissao
e proibicdo no campo do exercicio de influéncia deve ser relegado a outros subsistemas
juridicos que ndo o penal, que deve se abster do tracado desses limites autonomamente, ante 0s

efeitos colaterais a integridade do sistema politico que podem advir desses impulsos.
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CONCLUSAO

Propbs-se a estudar, a partir da investigacdo de fontes histdricas e tedricas, como a
evolucdo do debate de ideias sobre o fenbmeno da corrupgdo politica fomentou o
desenvolvimento de instituicdes e praticas sociais que se voltaram a sua represséo no Brasil.

Como ponto de partida, demonstrou-se que o conceito de corrupcao é historicamente
situado, de modo que seu sentido foi se transformando a medida em que novos sistemas
politicos foram se desenvolvendo. Anteriormente as revolucdes liberais, seu contetdo era
associado a valores metafisicos, como as ideias de degradagdo moral e corrupcéo do espirito.
Ja& o conceito moderno é produto das revolucdes liberais, que, voltando-se contra as monarquias
absolutistas, instituiram o modelo de governo democréatico, baseado na separacdo entre as
esferas do publico e do privado. A ideia de corrupcdo foi associada a transgressdo a essa
fronteira e a luta contra a corrupg&o se dirigia a alteragéo estrutural das sociedades. Seu conceito
moderno, vinculado a venalidade da fungédo pablica, somente emergiu no final do Século XI1X.

Ao longo do Império e da Republica Velha, a retdrica associada a corrupcéo era
empregada como meio de denlncia aos regimes politicos que se buscavam superar. Um dos
fundamentos retdricos dos revolucionario de 1930 era, justamente, a decadéncia politica do
regime oligarquico e suas praticas corruptas, especialmente no ambito eleitoral. No governo
provisorio, foram instituidos tribunais de excecdo voltados a investigacdo de praticas
alegadamente corruptas ocorridas na década precedente. Essas instituicbes foram
desmobilizadas em 1934 e, a despeito de ndo terem conseguido cumprir 0s propdsitos tracados
por seus formuladores, representaram uma primeira experiéncia de enfrentamento a corrupcao
por meios autoritarios.

Com o Estado Novo, a repressdo penal sobre o dissenso politico se volta aos crimes
contra a seguranca nacional. No contexto de profissionalizacdo da burocracia, que tinha no
DASP o seu centro de gravidade, a formulacéo juridico-penal dos crimes voltados a tutela da
administracdo publica ganhou protagonismo, culminando, no Codigo de 1940, na criacdo de
novos delitos, como o crime de advocacia administrativa, e no aumento do ambito de
incriminacdo do delito de corrupgdo passiva, isso comparativamente com os modelos tipicos
codificados anteriormente. Argumentou-se que o alargamento do tipo penal de corrupcdo
passiva se relacionava com a preméncia em vincular, a crescente burocracia, valores de

probidade e respeitabilidade, e ndo se ocupava do problema da corrupcéo politica.
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Feita a redemocratizacdo em 1945, experimentou-se as primeiras elei¢Oes

competitivas e a formacdo dos partidos politicos nacionais, 0 que expds a importancia do
dinheiro para o processo eleitoral. A UDN incorporou a retorica contra a corrupgdo, a
direcionando contra Vargas e seus herdeiros politicos. Trés tragos mais marcantes identificam
o discurso udenista: o moralismo, 0 antiestatismo e o apelo as propostas de rompimento
democratico, o que veio a influenciar uma parte expressiva dos militares.

A ditadura se instaura em 1964 carregando as bandeiras do anticomunismo, em
especial, mas também do discurso contra a corrup¢do. No poder, os militares instituem a
primeira Comissdo Geral de Investigacfes (CGl), a qual se atribuiu a tarefa de promover
investigagBes sumarias contra politicos, sindicalistas, professores, dentre outros, acusados de
“subversdo” e corrupcdao. Nesse periodo, o Supremo Tribunal Federal cumpriu um papel
importante de preservacao da liberdade desses imputados. O 6rgédo é encerrado ainda naquele
ano, mas, diante do incremento repressivo proporcionado pelo Ato Institucional n® 5, cria-se
uma segunda CGl, voltada exclusivamente a represséo contra a corrupgdo. Ela contou com
ampla formulagdo normativa, que instituiam seus procedimentos e atos, 0s quais ndo podiam
ser sindicados perante a Justica Comum. A segunda CGI foi a expressdo mais concreta de como
os discursos conformaram praticas repressivas, expondo os limites e contradi¢fes da retdrica
militar sobre o tema.

Com a nova redemocratizacéo, os atores institucionais vinculados ao Poder Judiciario
passaram a coordenar os esforgos repressivos ao fenémeno. Isso representou uma mudanga no
encaminhamento da questdo, uma vez que as experiéncia precedentes eram organizadas a partir
do Poder Executivo, em modelagens autoritarias e excepcionais. O enfrentamento a corrupcao
no novo periodo foi impulsionado por diversos fatores, mas especialmente pela recuperacdo da
liberdade de imprensa e pela garantia a autonomia do Ministério Publico frente ao Poder
Executivo. Esses novos fatores se conjugaram a tracos caracteristicos do sistema politico que
emergia da constituinte, marcado por uma fragmentacédo partidaria e interdependéncia entre os
Poderes Executivo e Legislativo, conformando o que se convencionou chamar de
“presidencialismo de coalizdo”. A influéncia do dinheiro no processo eleitoral também cresceu
de maneira progressiva, levando a exposicdo de escandalos de corrupgdo e a criacdo de
Comissdes Parlamentares de Inquérito para investiga-las. Essa “onda republicana” produziu
uma reorientacao das atividades do Ministério Publico de processos civeis e administrativos
para a¢Oes penais de enfrentamento, incialmente as organizac¢6es criminosas, e posteriormente

a corrupgdo, com a constituicdes de grupos especializados, como 0 GAECO.
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Em paralelo houve uma mudanca de paradigmas sobre o papel do Estado nas

economias nacionais, intimamente relacionada com o esfacelamento do bloco soviético e
conquista de ampla hegemonia politica pelos Estados Unidos. O neoliberalismo se tornou o
sistema de valores reitores da economia e da politica e, a partir dos dogmas de reducdo das
atividades do Estado a promocéo do desenvolvimento, foi realizada uma releitura do fendmeno
da corrup¢do. Por meio desta, tedricos do tema associados ao paradigma da modernizagdo
foram estigmatizados e as novas pesquisas, associadas a modelos econométricos, identificavam
0 problema da corrupgdo como um problema do tamanho do Estado, a partir de teorias como a
da extracdo de rendas (rent-seeking).

Atrelou-se, pela primeira vez, um projeto politico internacional a uma leitura
especifica sobre o fendmeno da corrupcdo. A partir desses pressupostos, a segunda metade dos
anos 1990 foi marcada por um acelerado movimento de internacionalizacdo de normas penais
destinadas a repressdo da corrupcdo. Esse programa foi paulatinamente internalizado pela
ordem juridica brasileira, através de mecanismos de acompanhamento da adoc¢é&o das diretrizes
previstas nos tratados e convencgdes. No Brasil, grupos de trabalho como a ENCCLA fizeram
esforcos para a implementacéo dessas diretrizes. Foi a partir dele que se propiciou uma maior
integracdo entre magistratura, procuradorias e policias, tendo partido do grupo a primeira
proposta de regulamentacao das Forgas-Tarefas, que se notabilizariam na Operacdo Lava Jato.
Além disso, a internacionalizacdo do Direito Penal provocou tensdes entre as normas
internacionais e de direito interno, acentuando um movimento de reforma da legislacao patria
a partir desse modelo ou de sua tomada como elementos de referéncia a interpretacdo de tipos
penais.

Apresentado este excurso, a pesquisa se concentrou na analise de jurisprudéncia de
casos paradigmaticos, voltada a identificacdo dos critérios utilizados pelos tribunais para
interpretar os elementos normativos dos tipos penais de corrupcao passiva e ativa. Neste ponto,
as evidéncias recolhidas sugerem que o ambito de proibicdo das normas penais foi ampliado,
passando-se a incriminar condutas que antes eram consideradas licitas. Esse movimento foi
iniciado em 2012, com o julgamento da Ac¢do Penal n° 470, e intensificado nas acGes penais
relacionadas a Operacao Lava Jato. Verificou-se, ainda, que o @mbito de incriminacdo dessas
normas ultrapassou os limites semanticos dos tipos, o que ocorreu de maneira mais sutil quanto
ao elemento normativo “em razao da fun¢do” e mais perceptivelmente sobre a locugdo “ato de
oficio”. Argumentou-se que isso estd vinculado a uma maior penetracdo de juizos éticos na

interpretacéo da norma penal.
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Essa progressiva erosdo dos critérios de tipicidade conduziu a criacdo de zonas de

incerteza quanto a incidéncia dos tipos penais de corrupcdo, especialmente na esfera das
relacbes entre atores privados e agentes politicos, provocando efeitos deletérios sobre a
funcionalidade do sistema politico.

Prop0s-se, ao final, critérios retificadores, de natureza politico-criminal, e diretrizes a
interpretacédo dos elementos normativos dos tipos penais de corrupgéo passiva e ativa, visando
a delimitacdo de sua zona de proibi¢do, em analise centrada sobre aqueles que mais sofreram
ampliagBes de contetdo ao longo da ultima década.

Enquanto diretriz de politica criminal, ressaltou-se que o tema da corrupcdo politica
carrega consigo uma importante sensibilidade, por excluir parcela da populagdo do processo de
deliberacdo politica, mas que, a0 mesmo tempo, a intervencao punitiva exacerbada sobre esse
fendmeno possui efeitos contraproducentes a propria consecucdo dos valores que orientam a
sua incriminagdo, como também ao adequado funcionamento dos oOrgdos de controle e
prevencdo. Nesse cenario, os instrumentos de repressdo penal sdo incapazes de promover a
superacdo de problemas estruturais, de modo que os critérios de imputacdo dos delitos de

corrupgdo devem ser circunscritos de maneira restritiva.
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