[UFT]

e

UNIVERSIDADE FEDERAL DO TOCANTINS
ESCOLA SUPERIOR DA MAGISTRATURA TOCANTINENSE (ESMAT)
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO STRICTU SENSU MESTRADO
PROFISSIONAL E INTERDISCIPLINAR EM PRESTACAO JURISDICIONAL E
DIREITOS HUMANOS

PEDRO JAINER PASSOS CLARINDO DA SILVA

O CONTROLE DE CONVENCIONALIDADE DO NOVO REGIME PRESCRICIONAL
DA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA ESTABELECIDO PELA LEI 14.230/2021
NO AMBITO DO MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO TOCANTINS A LUZ
DOS TRATADOS INTERNACIONAIS DE DIREITOS HUMANOS

PALMAS-TO
2023



PEDRO JAINER PASSOS CLARINDO DA SILVA

O CONTROLE DE CONVENCIONALIDADE DO NOVO REGIME PRESCRICIONAL
DA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA ESTABELECIDO PELA LEI 14.230/2021
NO AMBITO DO MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO TOCANTINS A LUZ
DOS TRATADOS INTERNACIONAIS DE DIREITOS HUMANOS

Dissertacdo apresentada como requisito para
obtencdo de titulo de mestre no Programa de
PésGraduagédo Stricto Sensu Mestrado
Profissional e Interdisciplinar em Prestacéo
Jurisdicional e Direitos Humanos, da Universidade
Federal do Tocantins (UFT) e Escola Superior da
Magistratura Tocantinense (ESMAT), na linha de
Pesquisa: Efetividade das Decises Judiciais e
Direitos Humanos; Subéarea: Democracia, Direitos

Humanos e Praticas Discursivas Contemporaneas.

Orientador: Tarsis Barreto Oliveira.

PALMAS-TO
2023



Dados Internacionais de Catalogagéo na Publicagio (CIP)
Sigtema de Bibliotecas da Universidade Federal do Tocanting

2586¢c Silva, Pedro Jainer Passos Clanndo da.

O controle de convencionalidade do novo regime presciicional da
improbidade administrativa estabelecido pela led 14230/2021 no dmbito do
mindgterio publico do Estado do Tocanting a luz dos tratados intemacionais
de direitos humanos. f Pedro Jamer Passos Clarindo da Siva. — Palmas, TO,
2023

107 £.

Digzertagio (Mestrado Profissional) - Universidade Federal do Tocanting
— Campus Undversitario de Palimas - Curso de Pos-Graduagio (Mestrado) em
Prestagéo Junsdicional em Direttos Humanos, 2023,

Onentador; Tarsiz Barreto Oliveira

. Corrupgio. 2. Improbidade Administrativa. 3. Controle  de
Convencionalidade. 4. Prescrigio. I. Titulo

CDD 342

TODOE OF DIREITOS RESERVADOS — A reprodugio total ou parcial, de gualguer
forma ou por qualgquer meio deste documento € autonzado desde que citada a fonte.
Aoviolagio dos direitos do autor (Lei n° 92 610/98) € crime estabelecido pelo artigo 184
do Codigo Penal.

Elaborado pelo gistema de geragéio automdtica de ficha catalogrifica da
UFT com og dados fornecidos pelo(a) autor(a).



[UFT]

L

UNIVERSIDADE FEDERAL DO TOCANTINS
ESCOLA SUPERIOR DA MAGISTRATURA TOCANTINENSE (ESMAT)
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO STRICTU SENSU MESTRADO
PROFISSIONAL INTERDISCIPLINAR EM PRESTACAO JURISDICIONAL E
DIREITOS HUMANOS

Dissertacdo apresentada como requisito para
obtencdo de titulo de mestre no Programa de
PésGraduagédo Stricto Sensu Mestrado
Profissional e Interdisciplinar em Prestacao
Jurisdicional e Direitos Humanos, da Universidade
Federal do Tocantins (UFT) e Escola Superior da
Magistratura Tocantinense (ESMAT), na linha de
Pesquisa: Efetividade das Decisdes Judiciais e
Direitos Humanos; Subarea: Democracia, Direitos

Humanos e Praticas Discursivas Contemporaneas.
Orientador: Tarsis Barreto Oliveira.

Data da aprovacdo 29 de agosto de 2023

Prof. Dr. Tarsis Barreto Oliveira

Prof. Dr. Vinicius Pinheiro Marques

Profa. Dra. Darlene Teixeira de Castro



RESUMO

A formagdo do Estado brasileiro, desde suas raizes com a chegada da Coroa
Portuguesa no Brasil, mostra uma estrutura vocacionada para o patrimonialismo. A
confusdo entre publico e privado é marca a ser superada em um Estado que
pretende consolidar a proclamacdo do pais como uma Republica que, de fato, se
constitua em um Estado Democratico de Direito, como consagra o art. 1° da
Constituicdo brasileira. Ocorre que por vezes os detentores do poder, na sanha se
perpetuacdo do grupo no seio do Estado, destrocam as amarras da lei que |hes
poderiam conter. Foi exatamente isso que aconteceu as alteracdes da Lei 14.230/21
no que diz respeito as disposicdes acerca da prescricdo das improbidades
administrativas. Criando um sistema voltado para a decretacdo da prescricdo da
grande parte das acdes de improbidade administrativa de médio e alto grau de
complexidade e ndo para a analise de mérito da conduta com, se for o caso,
condenacdo do agente improbo, a nova lei consolida estereétipos de que a Poder
Judiciario somente pune o0s pequenos. Impde-se, nesta senda, trazer ao Brasil
discussdes e posi¢cbes ja firmes em outros paises no sentido de considerar a
probidade administrativa direito fundamental do cidaddo pagador de impostos e, com
essa seriedade, dar o devido relevo a documentos internacionais, como a
Convencao das Nacdes Unidas contra a Corrupcdo (Convencdo de Mérida), o
devido status supralegal, instando o Poder Judiciario a retirar o Controle de
Convencionalidade das contemplacdes tedricas e trazer para o cotidiano dos foruns
e tribunais. O trabalho se propfe a apresentar como contribuicdo profissional
propostas de enunciados para o Conselho Superior do Ministério Publico do Estado
do Tocantins e também proposta de Recomendac¢éo para a Corregedoria-Geral do
Ministério Publico do Estado do Tocantins para concitar os membros do Ministério
Publico Tocantinense a suscitar o controle de convencionalidade das alteracdes do
sistema prescricional das Acbes de Improbidade Administrativa para que o0s
magistrados tocantinenses contrastem as mudancas com a Convencao das Nacodes
Unidas contra a Corrup¢do observando sempre o seu carater supralegal ante o
nitido carater de Tratado Internacional de Direitos Humanos.

Palavras-chave: Controle de convencionalidade; direitos humanos; improbidade
administrativa; patrimonialismo; prescricao.



ABSTRACT

The formation of the Brazilian State, since its roots with the arrival of the Portuguese
Crown in Brazil, shows a structure dedicated to patrimonialism. The confusion
between public and private is a mark to be overcome in a State that intends to
consolidate the proclamation of the country as a Republic that, in fact, constitutes a
Democratic State of Law, as enshrined in art. 1 of the Brazilian Constitution. It so
happens that sometimes the holders of power, in their desire to perpetuate the group
within the State, destroy the shackles of the law that could contain them. This is
exactly what happened with the amendments to Law 14.230/21 with regard to the
provisions regarding the prescription of administrative improprieties. By creating a
system aimed at enacting the statute of limitations for a large part of administrative
impropriety actions of medium and high degree of complexity and not at analyzing
the merits of the conduct with, as the case may be, the dishonest agent should have,
the new law consolidates stereotypes that the Judiciary only punishes the little ones.
It is imperative, in this path, to bring to Brazil discussions and positions already firm
in other countries in the sense of considering administrative probity as a fundamental
right of the tax-paying citizen and, with this series, to give due importance to
international documents, such as the Convention of United Nations against
Corruption (Merida Convention), the due supralegal status, urging the Judiciary to
remove Conventionality Control from theoretical contemplations and bring it to the
daily life of forums and courts. The work proposes to present, as a professional
contribution, proposals for statements for the Superior Council of the Public Ministry
of the State of Tocantins and also a proposal for a Recommendation for the Internal
Affairs of the Public Ministry of the State of Tocantins to encourage members of the
Tocantins Public Ministry to raise the control of the conventionality of changes to the
prescriptive system of Actions for Administrative Improbity so that judges from
Tocantins contrast the changes with the United Nations Convention against
Corruption, always observing its supralegal character against the clear character of
the International Treaty on Human Rights.

Keywords: Conventionality control; human rights; administrative improbity;
patrimonialism; prescription.
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1. Introducéo

A sociedade internacional tem cada vez mais despertado para a importancia
dos reflexos negativos dos atos corruptos de governantes e funcionarios publicos,
em especial na corrosédo de fundamentos da democracia e do republicanismo.

Nesse passo organismos internacionais ha anos apontam para a necessidade
dos paises combaterem a corrupcao.

A Organizacdo das Nacdes Unidas, nos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), aponta no item 16, que trata do tema “Paz, Justica e Instituicbes
Eficazes”, elenca especificamente “16.5 Reduzir substancialmente a corrupcéo e o
suborno em todas as suas formas”, “16.6 Desenvolver instituicbes eficazes e
transparentes em todos os niveis” e “16.10 Assegurar 0 acesso publico a informacao
e proteger liberdades fundamentais, em conformidade com a legislacdo nacional e
acordos internacionais”, o que mostra uma preocupacdo focada no combate a
corrupgao.

A Unido Europeia, por sua vez, no ano de 1999, na cidade alema de
Estrasburgo, celebrou sua Convencao Penal sobre Corrupc¢éo, na qual se assentou

expressamente naquele ato estarem:

Sublinhando que a corrupgédo constitui uma ameaca para o Estado de
direito, a democracia e os direitos do homem, mina os principios de boa
administragdo, de equidade e de justica social, falseia a concorréncia,
entrava o desenvolvimento econdmico e faz perigar a estabilidade das
instituicbes democraticas e os fundamentos morais da sociedade.

No mesmo escopo a Organizagdo para a Cooperacao de Desenvolvimento
Econémico (OCDE) tem apontado para a necessidade de seus membros, e, em
especial, os paises que pretendem entrar para sua membresia, como o Brasil, que o
combate a corrupcao € requisito essencial para desenvolvimento das nacdes. Nesse
sentido pode-se citar a Recomendacdo do Conselho da OCDE sobre Integridade
Pudblica, a Avaliacdo da OCDE sobre o Sistema de Integridade da Administragédo
Publica Federal Brasileira e as Diretrizes da OCDE sobre governanga corporativa

para empresas de controle estatal.



Ndo poderia ser diferente. H4& um grande interesse dos organismos
internacionais porque metas globais tracadas como o combate a fome, erradicacéo
da pobreza, busca pelo pleno emprego e lealdade na concorréncia de mercado
invariavelmente encontram, em atos de corrupgdo, Obices por muitas vezes
insuperaveis.

A comunidade internacional ja compreende a corrup¢cdo ndo apenas como
uma indevida subtracédo de patrimonio, ou quebra de deveres éticos e institucionais,
mas sim como perpetuadora das grandes mazelas sociais que sdo impostas aos
mais vulneraveis, algo que poderiamos classificar como processos ciclicos de uma
violéncia social, na qual grupos usam o suborno e o trafico de influéncia para se
manterem no poder politico e econdbmico a0 mesmo tempo que a consequéncia de
seus atos retira dos menos favorecidos direitos basicos como alimentacéo, saude,
moradia, educacgéo, dentre outros.

Isso é importante porque, se em grande espectro, geralmente ndo se vincula
diretamente corrupcéo a violacdo de direitos humanos, a observacédo e o estudo do
fenbmeno tem inclinado as organizacfes internacionais e supranacionais a
compreenderem a ligacdo intrinseca entre ambos e, mais adiante, ao risco que
esses processos simbidticos representam para modelos democraticos e para o
préprio Estado de Direito.

Ao lado da evolucdo da compreensdo desse fenbmeno por 0Orgaos
internacionais e supranacionais, cabe refletir acerca da perspectiva judicial brasileira
em garantir juridicidade interna a esses avangos, em especial aqueles
consubstanciados em compromissos internacionais assumidos pelo Brasil no
combate a corrupgao.

E isso € um desafio em um pais em que o patrimonialismo viceja nas
instituicbes desde formacdo do Estado brasileiro. Ndo somente a heranca lusitana
pela forma de administracdo das capitanias hereditarias que repetia o sistema de
mercés ou mesmo a abundante distribuicdo de cargos publicos e titulos de nobreza
com a chegada da Coroa portuguesa no Rio de Janeiro em fuga do avanco de
Napoledo, mas até mesmo 0s motivos e as circunstancias que ensejaram o0 golpe
militar que instituiu a Republica e o coronelismo com o conhecido voto de cabresto

ressaltam que a estrutura de poder — e ndo sO de Estado — foi forjada sob
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experiéncias historicas e sociais em que a confusdo entre publico e privado muitas
vezes é normalizada.

A nova era constitucional brasileira foi inaugurada com a Constituicdo de
1988, portanto historicamente recente, que abarca expressa disposi¢ao no art. 3° de
objetivos fundamentais da republica que se aproximam das metas internacionais
acima ja alinhavadas, em especial o foco na erradicacdo da pobreza, marginalizacao
e reducéo de desigualdades.

N&o somente um sentimento demonstrado por parte significativa do povo
brasileiro na histéria recente, mas uma preocupacao de ambito global, a corrupcao
tem sido foco de estudos na economia, ciéncia politica, sociologia, educacao e na
ciéncia juridica.

N&o por outro motivo a comunidade internacional tem observado o Brasil com
desconfiancga.

Nesse sentido € de se notar que o Brasil manifestou interesse em se tornar
membro da Organizacdo para Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE)
em maio de 2017 e desde entdo vem pleiteando uma vaga.

Isso é importante porque recentemente esse mesmo organismo, em nitida
preocupacao com o atual estado de politicas executivas, legislativas e judiciais que
indicam o enfraguecimento do combate a corrupcdo resolveu criar um grupo
permanente de monitoramento sobre o combate a corrupcdo no Brasil, um grupo
gue faz parte do Comité Antissuborno da entidade.

A medida é inédita na OCDE e, para além de tornar a pretensao de brasileira
de ingresso cada vez menos real, coloca o pais em verdadeiro estado de
constrangimento internacional.

E nesse estado de coisas que surge em 25 de outubro de 2021 a lei 14.230
gue faz profundas alteracdes na lei 8.429/1992, a lei de improbidade administrativa.
As inovagdes surgem sob criticas de que infirmavam todo o sistema de combate a
atos de improbidade administrativa.

Um dos pontos questionados € a significativa alteracdo no regime
prescricional. A nova lei, dentre outros, antecipa o termo inicial de contagem do
prazo, cria prescricao intercorrente e reduz pela metade o prazo prescricional apés

proposta a acao.
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As alteragbes foram realizadas sem observar um quadro normativo de
convencgodes e tratados que o Brasil ndo somente firmou em 6Orgaos internacionais,
mas diplomas que, inclusive, ja haviam completado seu ciclo de internalizacdo no
ordenamento patrio.

Em uma situagdo como essa cabe ao Ministério Publico exercitar o controle
de convencionalidade e instar o Poder Judiciario, mesmo que de forma difusa, a

enfrentar a compatibilidade das normas internas com as normas internacionais.
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2. Patrimonialismo na formacé&o da Sociedade e do Estado
Brasileiro

2.1 Conceito de patrimonialismo

Palavra recentemente bem difundida e as vezes até banalizada, o conceito é
simples, mas de consequéncias nefastas ao Estado de Direito.

O conceito pode ser dito como simples porque remete a ideia de confuséo
entre publico e privado, sempre subordinando o primeiro aos interesses do segundo,
uma mistura em que 0s bens, servicos e interesses que sdo publicos acabam
minados, manipulados e muitas vezes sucumbem a vontade privada.

Esse conceito remonta a Max Weber, jurista e socidlogo aleméo que viveu
entre o fim do século XIX e inicio do século XX. Ao tratar do que denominava como
formas de dominacdo?, elencava, para além da dominacdo legal e da dominagéo
carismatica, a dominacédo tradicional que seria aquela impingida pelo habito, pelo
costume, pela tradicdo e na qual a violagcado da ordem posta seria oposi¢do a prépria
ideia de ordem natural das coisas.

Campante (2023) bem explica:

A dominacdo tradicional subdivide-se em patrimonial e feudal. A dominacao
patrimonial tem sua legitimidade baseada em uma autoridade sacralizada por
existir desde tempos antigos, longinquos. Seu arquétipo € a autoridade patriarcal.
Por se espelhar no poder atavico, e, ao mesmo tempo, arbitrario e compassivo do
patriarca, manifesta-se de modo pessoal e instavel, sujeita aos caprichos e a
subjetividade do dominador. A comunidade politica, expandindo-se a partir da
comunidade doméstica, toma desta, por analogia, as formas e, sobretudo, o
espirito de "piedade" a unir dominantes e dominados.

O patrimonialismo, portanto, explica a fundamentacdo do poder politico, ou seja,
como este se organiza e se legitima, e caracteriza-se pelo poder politico
organizado através do poder arbitrario/pessoal do principe e legitimado pela
tradicdo. Tal legitimacéo pela tradicdo € ambivalente em relagéo a tendéncia dos
dirigentes ao arbitrio pessoal. A tradicdo, ao mesmo tempo que a ampara, limita-a,
ao reconhecer aos dominados certos direitos e imunidades sacralizados pelo
tempo e costumes. E a coexisténcia dinAmica e tensa daquilo que a autora
mexicana Gina Zabludovsky Kuper considera o cerne da estrutura patrimonial de
poder: o bindmio tradi¢do/arbitrio.

Se o arbitrio predomina, o patrimonialismo aproxima-se do que Weber classificou
de patrimonialismo sultanista, ou patriarcal, ou puro. Se prevalece a tradi¢édo, o
patrimonialismo tende a transformar-se em patrimonialismo estamental ou
descentralizado, no qual as relagées entre o principe e o corpo administrativo séo

1 O termo é empregado por Weber como forma de exercicio de autoridade. E dizer como um determinado
grupo de pessoas se submete a um mandado ou a uma ordem pré-estabelecida.



13

mais estaveis e equalizadas. Para Weber, cada forma de dominacdo engendra
tensdes e conflitos especificos na luta pelo poder. O equilibrio tenso e instavel
entre tradicdo e arbitrio e entre governantes centralizadores e quadro
administrativo descentralizador é caracteristico dos tipos de dominacéo tradicional
- patrimonialismo e feudalismo. Neste Ultimo, ocorre, de forma tdo acentuada, uma
"apropriacdo dos meios administrativos" por parte dos "servidores", que acaba por
gerar uma situagdo contratual entre estes e o governante patrimonial, embora néo
de cunho moderno, formal-objetivo, mas baseada na "honra" subjetiva das partes.
A diferenciacdo entre patrimonialismo e feudalismo, entretanto, nem sempre é
inequivoca. Zabludovsky (1989), por exemplo, destaca a ambigilidade que Weber
empresta ao termo patrimonialismo. Geralmente, diz a autora, Weber classifica-o
como subtipo de dominag&o tradicional, ao lado do feudalismo. As vezes, porém,
patrimonialismo € tratado por Weber como sinénimo de dominagéo tradicional,
sendo o feudalismo um "modo" de patrimonialismo, identificado com o
"patrimonialismo estamental". Dai a diferenciacdo feita pela autora entre
patrimonialismo em sentido amplo (sinbnimo de dominagéo tradicional, que
engloba o feudalismo) e patrimonialismo em sentido estrito (um modo de
dominag&o tradicional, ao lado do feudalismo).

Talvez essa ambiglidade se deva ao fato, para Weber, de o feudalismo possuir,
contraditoriamente, tanto elementos tipicamente patrimoniais - como o culto a
fidelidade pessoal ao governante - quanto caracteristicas tipicamente
extrapatrimoniais - como a complexa e minuciosa estipulacdo contratual (mesmo
que nao-escrita, costumeira) de direitos e deveres entre governantes e quadros
administrativos. No primeiro aspecto, configura-se como um tipo de
patrimonialismo, embora peculiar; no segundo, extrapola a dominac¢ao patrimonial.

Assim o patrimonialismo em Weber tem conteddo intrinsecamente ligado ao
elemento subjetivo de quem se encontra na posicdo de mando. Por se tratar de
propriedade que lhes pertencia, a sujeicdo pode tender ao arbitrio se a tradicdo ndo
traz os freios, quais sejam, direitos costumeiramente garantidos aos subordinados.

Exemplo desse tipo de dominacdo estd na propria génese da palavra
patrimonio; trata-se das relagdes familiares na Roma antiga em que o Pater Familias
exercia poder de vida e de morte sobre seus bens (criacdo de animais ou escravos,
por exemplo), esposa e filhos, pois mesmo as pessoas sob sua autoridade eram
consideradas como coisa, mera propriedade.

Partindo dessa categoria de Max Weber, o brasileiro Raymundo Faoro, na
obra Os donos do Poder: formacdo do patronato politico brasileiro, expbe a
formacédo de estruturas de poder no Brasil desde o periodo colonial, em especial
com a chegada da coroa portuguesa ao Brasil, até a Republica Velha de forma a
concluir que séo forjadas dentro de uma logica patrimonialista na qual a subverséo
do publico ao privado € mais que uma mera escorregadela eventual na histéria do

poder estatal, mas, ao fim e ao cabo, € a responsavel pela consolidacdo de uma
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estrutura que usa essa mistura indevida entre publico e privado como instrumento de

governo e normaliza a corrupcdo como integrante do jogo politico.

A realidade histérica demonstrou — insista-se (ver cap. 3, Il) — a persisténcia
secular da estrutura patrimonial, resistindo galhardamente, inviolavelmente a
repeticdo em fase progressiva, da experiéncia capitalista. Adotou do capitalismo a
técnica, as maquinas, as empresas, sem aceitar-lhes a alma ansiosa de
transmigrar. [...]. O dominio tradicional se configura no patrimonialismo, quando
aparece o estado-maior de comando do chefe, junto a casa real, que se estende
sobre o largo territério, subordinando muitas unidades politicas. Sem o quadro
administrativo, a chefia dispersa assume carater patriarcal, identificavel no mando
do fazendeiro, do senhor de engenho e nos coronéis. Num estagio inicial o
dominio patrimonial, dessa forma constituida pelo estamento, apropria as
oportunidades econémicas de desfrute dos bens, das concessfes, dos cargos,
numa confusdo entre o setor publico e o privado, que, com o aperfeicoamento da
estrutura, se extrema em competéncias fixas, com a divisdo de poderes,
separando-se o setor fiscal do setor pessoal. O caminho burocratico do estamento,
em passos entremeados de compromissos e transacdes, ndo desfigura a
realidade fundamental, impenetravel as mudancas. O patrimonialismo pessoal se
converte em patrimonialismo estatal, que adota o mercantilismo como a técnica de
operacdo da economia. Dai se a arma do capitalismo politico, ou capitalismo
politicamente orientado, ndo calculdvel nas suas operagbes, em terminologia
adotada no curso deste trabalho. A compatibilidade do moderno capitalismo com
esse quadro tradicional, equivocadamente identificado ao pré-capitalismo, € uma
das chaves da compreensédo do fenémeno historico portugués-brasileiro, ao longo
de muitos séculos de assédio do ndcleo ativo e expansivo da economia mundial,
centrado em mercados condutores, numa pressdo de fora para dentro. Ao
contrario, o mundo feudal, fechado por esséncia, ndo resiste ao impacto,
guebrando-se internamente para se satelitizar, desfigurado, ao sistema solar do
moderno capitalismo. Capaz de comerciar, exportando e importando, ele adquire
feicAo especulativa mesmo nas suas expressdes nominalmente industriais,
forcando a centralizagdo do comando econdémico num quadro dirigente. Enquanto
o sistema feudal separa-se do capitalismo, enrijecendo-se antes de partir-se, 0
patrimonialismo se amolda as transi¢cdes, as mudancas, em carater flexivelmente
estabilizador do modelo externo, concentrando no corpo estatal os mecanismos de
intermediacdo, com suas manipulacdes financeiras, monopolistas, de concesséo
publica de atividade, de controle do crédito, de consumo, de producéo privilegiada,
numa gama que vai da gestao direta a regulamentag¢do material da economia.
Esse curso histérico leva a admissdo de um sistema de for¢as politicas, que
socidlogos e historiadores relutam em reconhecer, atemorizados pelo paradoxo,
em nome de premissas teoricas de véria indole. Sobre a sociedade, acima das
classes o aparelhamento politico — uma camada social, comunitaria embora nem
sempre articulada, amorfa muitas vezes — impera, rege, governa, em nome
préprio, num circulo impermeavel de comando. Essa camada muda e se renova,
mas ndo representa a nacéo, sendo que, forcada pela lei do tempo, substitui
mocos por velhos, aptos por inaptos, num processo que cunha e nobilita os recém
vindos, imprimindo-lhes os seus valores. (FAORO, 2021, p. 696-697)

Ha, entretanto, uma critica de Jessé Souza muito difundida acerca da
transposicao que Faoro teria feito do patrimonialismo de Weber para a historicidade
brasileira.

Godoy explica a critica de Souza:
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Faoro, segundo Jessé, teria se equivocado ao buscar uma referéncia histérica
inaplicavel a nossa experiéncia, justamente porque substancialmente anacronica.
O patrimonialismo, no sentido de apropriagdo do publico pelo privado, pressupde
uma noc¢ao de soberania popular e de um patriménio publico afeto ao cidadéao, e
ndo ao governante. Essa condicdo politica somente se realiza apés as revolucdes
liberais do século 18. Faoro buscou exemplos e referéncias na idade média
portuguesa. Nesse tempo, sabe-se, o poder real era absoluto, ndo havia limites ou
restricdes. Por isso, ndo como o particular assenhorar-se do publico, na medida
em que ndo havia uma distincdo clara das esferas publica e privada. O conjunto
normativo das Ordenacdes do Reino comprova a assertiva. (JESSE apud GODOY,
2023)

Por outro lado, a critica apresentada por Jessé Souza tem sido passivel de

escrutinio e, nesse sentido, o professor Ramirez aponta:

Me parece que aqui reside um grande erro de Jesse de Souza porque em nenhum
momento da obra, em nenhuma das obras que ele faz, ele chega a comentar que
Portugal, antes de se constituir como Estado-Nacéo, a peninsula Ibérica como um
todo, e isso inclui a Espanha, ela foi dominada pelos mouros e 0s mouros
instalaram os califados dentro da Peninsula Ibérica. E quando nés fazemos uma
leitura atenta ao conceito de patrimonialismo de Max Weber nés vamos perceber
como primeiro elemento mais destacavel a ideia de que o proprio Weber associa o
patrimonialismo ao estilo de lideran¢a ou autoridade dos califas. Como funcionava
os califados? Califa em arabe significa poder, entdo, os califados funcionavam
como uma espécie de chefe de Estado soberano ou entéo chefe de uma regido e,
de fato, todos deviam favores a ele. Ele era o grande chefe. Ele mandava e
desmandava. Ele era a lei. Ele julgava e absolvia. Enfim, ele tratava de impostos,
absolvigcbes e todo o tipo de postura politica, defesa da religido ou mesmo de
outras atitudes como juridicas, se é que a gente possa chamar dessa forma.
Entdo, quando a gente quiser estudar o patrimonialismo a primeira regra é ser fiel,
de alguma forma, a andlise weberiana e jamais esquecer que Portugal, antes de
ser Portugal, e a peninsula Ibérica como um todo, foi dominada pelos mouros até
mais ou menos o ano de mil trezentos e alguma coisa. Comega, de fato, toda uma
marcha de expulséo pelos catélicos dos muculmanos, os mouros, né, na peninsula
Ibérica, no entanto, apesar de vitoriosos, 0s Portugueses conservardo uma
heranca dos califados, que € o patrimonialismo. E é nesse ponto que reside o
grande equivoco de Jessé de Souza. Ele como ndo aposta numa ideia de
transposi¢cdo ou mesmo de influéncias culturais e politicas de uma civilizagao a
outra, ele simplesmente negligencia a ideia de que Portugal, antes de ser Portugal,
ou seja, na época que havia a presenca dos mouros na peninsula Ibérica, ainda
mais no que hoje é Portugal, ali existiam califados. Eles deixaram uma heranca
para a constituicdo do Estado Portugués. (CASA DO SABER, 2023).

A obra de Faoro demonstra, apesar das criticas de Jessé Souza, como 0
patrimonialismo viceja em terras brasileiras desde o descobrimento até os dias
atuais se mimetizando democracia enquanto, na verdade, promove 0 parasitismo
privado nos negocios que deveriam ocorrer no interesse publico.

No Brasil, ante um sistema que contempla a corrup¢cdo como integrante de

sua estrutura desde a génese e que oferta ao corrupto a impunidade como adorno, a
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completa perda de perspectiva e falta de no¢do dos agentes do poder acerca dos
limites entre publico e privado e até mesmo falsa surpresa aparentada quando lhes
sdo impostos esses limites, em geral, séo justificados sob o palio de que os agentes
em questao estariam apenas “fazendo politica”.

Sob esse prisma e com essa carga formadora histérica torna-se
compreensivel que, em varios momentos da histéria recente, agentes politicos de
todas as cores partidarias e dos mais variados espectros politicos, seja em
esquemas de mensaldo ou de rachadinha, questionem uma pretensa criminalizacao
da politica quando na realidade o que estdo a defender, sempre de modo sub-

repticio, € a politizacdo do crime.

2.2 Administracdo Colonial do Brasil até a chegada da Coroa
Portuguesa

O interesse da Coroa pela colbénia de além-mar ndo era tdo grande logo de
inicio. Nas primeiras trés décadas de colonizacdo o produto basico de exploracdo
era 0 pau-brasil e as novas terras ainda ndo gozavam de uma estrutura
organizacional, administrativa ou de governo, limitando-se, na esfera juridica ao
Pacto Colonial.

Somente em 1534 o Rei D. Jodo lll determinou a reparticdo do territério
conhecido em quinze lotes que seriam divididos em catorze unidades
administrativas, as capitanias hereditarias.

As capitanias eram unidades administrativas de Portugal que eram
concedidas a particulares para sua administracao e desenvolvimento.

O rei de Portugal concedia ao capitdo dois instrumentos para viabilizar a
administracao das terras.

A Carta de Doacéo era o instrumento pelo qual o rei de Portugal entregava as
terras ao seu respectivo donatario que poderia transmiti-las a seus filhos mas nao
vendé-las e na qual, dentre outros, assumia a responsabilidade de explorar as
terras, criar vilas, fazé-las prosperar, constituir sesmarias e fortalecer a defesa

maritima de possiveis embarcacgdes inimigas.
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O segundo instrumento era a Carta Foral que estabelecia os direitos e
obrigacdes do donatario, com fixacao de tributos para a Coroa Portuguesa.

Vale lembrar que uma das primeiras normas criadas ou impostas ao Brasil foi
o Pacto colonial, ou exclusivo comercial metropolitano, que, em suma, consistia na
impossibilidade de a colbnia negociar diretamente suas mercadorias com outras
nacdes que nao a metropole, bem assim de importar bens que ndo sejam 0s
advindos de Portugal, mesmo que em regime de reimportacdo de produtos
originarios de na¢fes amigas da metrépole.

As capitanias hereditarias ja nasciam sob a égide desse pacto e a exploracao
deveria observa-lo.

Chama a atencdo esse sistema de poder inicialmente instalado na colénia
porqgue o donatario detinha, inclusive, poder de determinar escravizagdo da
populacdo indigena originaria, julgar, aplicar penas, em suma, era a autoridade
maxima no ambito administrativo e judicial. Isso chama a atenc&do porque, assim,
exercia de forma privada atividades que seriam tipicas de Estado sendo que o
donatério respondia por seus atos apenas ao rei.

A formatacdo das capitanias hereditarias traz em si a reproducdo do sistema
de mercés difundido desde a Guerra da Reconquista que redundou na prépria
estruturacdo de Portugal e Espanha como os primeiros Estados nacionais da
Europa.

Laranja e Pimentel Franco explicam que:

Uma das formas utilizadas pela burocracia portuguesa foi a politica das mercés.
Segundo o dicionario de Histéria de Portugal (1985:276), “mercés” significa
gragas, beneficios, donativos, favores. O sistema de mercés surgiu em meio a
guerra de Reconquista contra os mucgulmanos, quando o rei passou a conceder,
sobretudo a aristocracia, terras e privilégios em recompensa por Servigos
prestados, constituindo um sistema por onde a Coroa continuamente criava e
recriava uma hierarquia social muito desigual, baseada em privilégios, que
permitiu “[...] a formagdo de uma aristocracia constituida ndo tanto por grandes
proprietarios, como na Inglaterra e Franca, mas principalmente por beneficiarios
dos favores reais” (Fragoso, 2001:47). Com a tomada de Ceuta, em 1415, essas
praticas foram transmitidas ao Ultramar, ndo sendo orientadas apenas para a
aristocracia, mas também a pessoas de origem nao-nobre, que recebiam oficios e
serventias como forma de remuneracdo de seus préstimos ao rei (Fragoso,
2001:44).

Desse modo, em Portugal do Antigo Regime, a aristocracia era identificada com os
servigos que prestasse a monarquia. Era uma elite que monopolizava os principais
cargos e oficios, no palacio, no exército e nas colénias. A remunerag&o consistia
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em novas concessdes da parte da Coroa, o que poderia significar a concessao de
postos da administracéo real no A&mbito do Império ultramarino. (AGORA, 2023).

A instituicdo das capitanias hereditarias ndo somente repete o sistema de
mercés, uma pratica que fomentou a retomada do territério invadido pelos mouros e
se mostrou util para enriquecimento da coroa, mas também que os donatarios da
capitania exerciam de forma privada as fungdes tipicas de Estado.

Por outro lado, além da exploracdo da coldnia, o povoamento das terras
doadas ¢ iniciado e, assim, também comeca a se basear aquilo que se tornaria a
sociedade brasileira.

Freyre lembra que:

A nossa verdadeira formacdo social se processa de 1532 em diante, tendo a
familia rural ou semirrural por unidade, quer através de gente casada vinda do
reino, que das familias aqui constituidas pela unido de colonos com mulheres
caboclas ou com mogas 6rfds ou més a toa, mandadas vis de Portugal pelos
padres casamenteiros.

Vivo e absorvente 6rgdo da formagdo social brasileira, a familia colonial reuniu,
sobre a base econdmica da riqueza agricola e do trabalho escravo, uma variedade
de funcbes sociais e econdmicas. Inclusive, como ja insinuamos, a do mando
politico: o oligarquismo ou nepotismo, que aqui madrugou, chocando-se ainda em
meados do século XVI com o clericalismo dos padres da Companhia. Em oposicao
aos interesses da sociedade colonial, queriam os padres fundar no Brasil uma
santa republica de “indios domesticados para Jesus” como os do Paraguai:
seraficos caboclos que sé obedecessem aos ministros do Senhor e so6
trabalhassem nas suas hortas e rocados. Nenhuma individualidade, nem
autonomia pessoal ou de familia. Fora o cacique, todos vestidos de camisola de
menino dormir como em um orfanato ou em um internato. O trajo dos homens
igualzinho ao das mulheres e das criangas. (FREYRE, 2006, p. 85)

No mesmo sentido registra Holanda:

Dos senhores de engenho brasileiros, e ndo somente deles como dos lavradores
livres, obrigados ou mesmo arrendatérios, dissera alguém, em fins do século XVIII,
exprimindo sem duavida convicgdo generalizada, que formavam um corpo “tdo
nobre por natureza, que em nenhum outro pais se encontra outro igual a ele”.
Eram, pela solidez de seus estabelecimentos, considerados como a mola real da
riqueza e do poder na colbnia, os animadores reais da produc¢do, do comércio, da
navegacao e de todas as artes e oficios.

Nos dominios rurais, a autoridade do proprietario de terras nao sofria réplica. Tudo
se fazia consoante sua vontade, muitas vezes caprichosa e despética. O engenho
constituia um organismo completo e que, tanto quanto possivel, se bastava a si
mesmo. Tinha capela onde se rezavam as missas. Tinha escola de primeiras
letras, onde o padre-mestre desasnava meninos. A alimentacdo diaria dos
moradores, e aquela com que se recebiam os hoéspedes, freqlientemente
agasalhados, procedia das plantacdes, das criacbes, da caca, da pesca
proporcionadas no proprio lugar.

Nos dominios rurais é o tipo de familia organizada segundo as normas classicas
do velho direito romano-candnico, mantidas na peninsula Ibérica através de
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inmeras geracdes, que prevalece como base e centro de toda a organizacao. Os
escravos das plantagbes e das casas, e ndo somente escravos, Como 0S
agregados, dilatam o circulo familiar e, com ele, a autoridade imensa do pater-
familias. Esse nlcleo bem caracteristico em tudo se comporta como seu modelo
da Antiguidade, em que a propria palavra “familia”, derivada de famulus, se acha
estreitamente vinculada a idéia de escraviddo, e em que mesmo os filhos sao
apenas os membros livres do vasto corpo, inteiramente subordinado ao patriarca,
os liberi.

Dos varios setores de nossa sociedade colonial, foi sem duavida a esfera da vida
doméstica aquela onde o principio de autoridade menos acessivel se mostrou as
forcas corrosivas que de todos os lados o atacavam. Sempre imerso em si
mesmo, ndo tolerando nenhuma pressédo de fora, o grupo familiar mantém-se
imune de qualquer restricdo ou abalo. Em seu recatado isolamento pode
desprezar qualquer principio superior que procure perturba-lo ou oprimi-lo.

Nesse ambiente, o patrio poder é virtualmente ilimitado e poucos freios existem
para sua tirania. N&o sdo raros os casos como o de um Bernardo Vieira de Melo,
gue, suspeitando a nora de adultério, condena-a a morte em conselho de familia e
manda executar a sentenca, sem que a Justica dé um Unico passo no sentido de
impedir o homicidio ou de castigar o culpado, a despeito de toda a publicidade que
deu ao fato o proprio criminoso.

O quadro familiar torna-se, assim, tdo poderoso e exigente, que sua sombra
persegue os individuos mesmo fora do recinto doméstico. A entidade privada
precede sempre, neles, a entidade puablica. A nostalgia dessa organizacao
compacta, Unica e intransferivel, onde prevalecem necessariamente as
preferéncias fundadas em lagos afetivos, ndo podia deixar de marcar nossa
sociedade, nossa vida publica, todas as nossas atividades. Representando, como
ja se notou acima, o Unico setor onde o principio de autoridade é indisputado, a
familia colonial fornecia a idéia mais normal do poder, da respeitabilidade, da
obediéncia e da coesao entre os homens. O resultado era predominarem, em toda
a vida social, sentimentos proprios a comunidade domeéstica, naturalmente
particularista e antipolitica, uma invasdo do publico pelo privado, do Estado pela
familia. (HOLANDA, 1995, p. 1995, p. 80-82)

O sistema de capitanias hereditarias durou até 1821, um ano antes da
declaracdo de independéncia, entretanto, antes disso, houve um evento que
comecou a instituir uma estrutura administrativa mais robusta nas terras do entédo
Brasil Col6nia, qual seja, a chegada da familia real que fugia dos exércitos de

Napoledo Bonaparte.

2.3 O desembarque da Corte e da nobreza: estruturagdo admi-
nistrativa

O plano de fundo no que redundou ser a fuga da familia real da metrépole
para a colonia foram as tensdes entre Franca e Inglaterra, mais especificamente no
bloqueio continental estabelecido por Napoledo Bonaparte a fim de proibir que a

Inglaterra negociasse com a Europa continental.
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Portugal, nesse estado de coisas, situado na peninsula Ibérica, portanto na
Europa continental, tinha relagcbes comerciais fortes com Inglaterra ndo se sujeitou
ao bloqueio francés e permaneceu negociando com a ilha.

Em face da quebra do bloqueio continental as tropas de Napole&o invadiram
territdrio portugués pela primeira vez entre fim de novembro e dezembro de 1807.
Foi nesse contexto que, com tropas ja marchando em territorio portugués com rumo
a Lisboa que a familia real e parte da nobreza embarcaram 29 de novembro de 1807
em direcao ao Brasil.

A viagem contou, ainda, com a protecdo de navios ingleses para garantir a
seguranca da familia real até solo brasileiro, o que, de fato, s6 aconteceria em 22 de
janeiro de 1808, quase dois meses apos a partida.

A caravana, por desvio de curso ocasionado por uma tempestade,
inicialmente atracou em Salvador para s6 depois seguir para o Rio de Janeiro.

Na chegada ao Brasil Dom Jodo VI exercia 0 governo como principe regente
ja que sua mée, Dona Maria |, Rainha de Portugal, por apresentar instabilidade
mental que Ihe rendera a alcunha de “Maria, a louca”, ja havia Ihe passado os
assuntos de Estado desde fevereiro de 1792. Dom Jo&o VI s0 viria se tornar, de fato,
rei do Reino Unido de Portugal, Brasil e Algarves em marco de 1816, com a morte
de sua mae Maria I, tendo sido formalizado com aclamacéo ao trono cerca de 2
anos depois, em fevereiro de 1818.

Logo com a chegada da familia real, em 28 de janeiro de 1808 o principe
regente promove a abertura dos portos brasileiros as nacées amigas, quebrando
assim o pacto colonial que perdera sua razdo de existir naguela quadra historica,
afinal, a Coroa se encontrava agora em terras ultramarinas e ndo mais na peninsula
Ibérica.

Vale lembrar que nessa perspectiva de embargos franceses contra Inglaterra
e declaracdo de guerra contra Portugal o conceito de nacdes amigas era bem
restrito e acabou quase por restringir 0s negocios externos com os britanicos de
modo que os comerciantes situados no Brasil, apesar das sobretaxas, ainda
angariavam lucros maiores com o0 novo mercado j& que havia retirada da equacao

econdbmica da necessidade de atravessador em solo lusitano.
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Ndo s6 pessoas vieram nas caravanas, mas foi trazida também uma nova
estrutura administrativa para a col6énia, que agora era a sede do governo e
necessitava de uma primeira organizacao burocrética, inclusive, com a criacdo de
orgdos como o Banco do Brasil, Correios, Jardim Botanico e a Real Fabrica de
Pdlvora, bem assim as primeiras instituicdes de ensino superior como a Academia
Médico-Cirurgica da Bahia, Escola Anatdmica, Cirdrgica e Médica do Rio de Janeiro
e Academia Militar dentre outras instituicoes.

Ao mesmo tempo que a corte implantava estruturas na nova sede e tentava
manter o luxo e pompa que tinham em Lisboa, precisavam angariar fundos para
viabilizar tais tarefas.

Nesse contexto que uma das formas de aumentar a entrada de ordenados no
tesouro da coroa foi a concesséo de titulos nobiliarquicos.

Os titulos, comprados muitas vezes por familias que ja estavam situadas na
colénia e que realizavam a exploracéo das terras e o comércio com a metropole, os
aproximavam da recém-chegada realeza e dos nobres portugueses que compunham
a caravana da fuga.

N&o somente titulos, mas cargos publicos eram dados aos mais proximos da
familia real e criava-se uma cizania entre a nobreza vinda de Portugal e a nova
nobreza estabelecida pela compra de titulos nobiliarquicos, em que alguma parte da
primeira rejeitava a segunda:

Holanda registra:

Diogo do Couto desejaria 0s seus portugueses menos permeaveis as inovacoes,
mais fiéis ao ideal de imobilidade que fizera, no seu entender, a grandeza
duradoura de outros povos, como 0 veneziano ou o chinés. A nova nobreza
parece-lhe, e com raz&o, uma simples caricatura da nobreza auténtica, que é, em
esséncia, conservadora. O que prezam acima de tudo os fidalgos quinhentistas
sdo as aparéncias ou exterioridades por onde se possam distinguir da gente
humilde.

Pondo todo o garbo nos enfeites que sobre si trazem, o primeiro cuidado deles é
tratar de garantir bem aquilo de que fazem tamanho cabedal. E como s6 querem
andar em palanquins, ja ndo usam cavalos e assim desaprendem a arte da
equitacdo, tdo necessdaria aos misteres da guerra. Os proprios jogos e torneios,
gue pertencem a melhor tradicdo da aristocracia e que os antigos tinham criado
para que “o uso das armas nam se perdesse”, segundo ja dissera el-rei d. Jodo
comecavam a fazer-se mais cheios de aparato do que de perigos.

E se muitos ainda ndo ousavam trocar a milicia pela mercancia, que é profissao
baixa, trocavam-na pela toga e também pelos postos da administracéo civil e
empregos literarios, de modo que conseguiam resguardar a propria dignidade,
resguardando, ao mesmo tempo, a propria comodidade. O resultado era que, até
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em terras, cercadas de inimigos, como a india, onde cumpre andar sempre de
espada em punho, se metiam “varas em lugar de lancas, leis em lugar de arneses,
escrivaes em lugar de soldados”, e tornavam-se correntes, mesmo entre iletrados,
expressfes antes desusadas, como libelo, contrariedade, réplica, tréplica,
dilacdes, suspeicdes e outras do mesmo gosto e qualidade. (HOLANDA, 1995, p.
113-114)

Ao mesmo tempo que a nova nobreza trazia recursos para a Coroa, a
nobreza vinda de Portugal requeria colocacdo em cargos e funcbes que
entendessem compativeis com sua estirpe.

Mais uma vez a confusdo entre publico e privado na administragdo colonial
fica evidente, agora nas alocacfes de pessoas em cargos publicos orientadas pela
proximidade com a Coroa.

Durante o periodo em que a Corte se encontrava em terras brasileiras, na
peninsula Ibérica, além da invasédo de 1807, repelida posteriormente pela Inglaterra
com ajuda de portugueses leais a coroa portuguesa, sofreu outras duas incursdes
de Napoledo Bonaparte nos anos de 1809 e 1810.

A economia da metropole ficou deveras abalada com a abertura dos portos
brasileiros e as pressfes pelo retorno da familia real se intensificavam em terras
Europeias.

A situacdo se agrava com a derrota de Napoledo em 18 de junho de 1815 em
Waterloo e seu consequente segundo exilio, pois, sem a ameaca de invasao
francesa a manutencéo do centro do poder no Rio de Janeiro e ndo em Lisboa se
tornava insustentavel.

A conjuntura posta levou a eclosdo da Revolucdo Liberal do Porto, em
Portugal, no ano de 1820 que exigia o retorno da coroa para Portugal, seguindo os
ideais constitucionalistas, instaurar uma monarquia constitucional no lugar da

monarquia absolutista até entdo vigente.

2.4 Brasil Império

2.4.1 Primeiro Reinado (1822 a 1831)

A Revolta do Porto desaguou no retorno da familia real para Portugal em
1822, tendo D. Jodo VI deixado seu filho, D. Pedro I, como principe regente em

terras coloniais.
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A relativa descentralizagcao promovida com a permanéncia de Pedro no Brasil
nao conteve a insatisfacdo da burguesia portuguesa e a crise com a colbnia restou
pela decisdo de Dom Pedro | em declarar a independéncia do Brasil em relacdo a
Portugal em 7 de setembro de 1822.

O Brasil, a exemplo do movimento constitucionalista Portugués de 1822, ao
mesmo tempo que se confirma como Império sob o cetro de Dom Pedro |, promulga
sua primeira constituicdo em 1824.

ApoOs a morte de Dom Jodo VI e crise sucessodria em Portugal, quando Dom
Pedro | foi traido pelo proprio irmdo. D. Miguel que tentou usurpar o trono de
Portugal, Dom Pedro | segue a mesma sorte de seu pai teve que abandonar o Brasil

para lutar pelo direito sucessorio ao trono portugués para sua filha Dona Maria Il.

2.4.2 Periodo Regencial (1831 a 1840)

Quando Dom Pedro | abdicou do trono no Brasil foi para Portugal deixou Dom
Pedro Il com apenas cinco anos como seu sucessor no Brasil de modo que houve a
necessidade de instauracdo de um periodo regencial.

A regéncia era exercida por conselhos que cuidavam de manter a
estabilidade nacional até que Dom Pedro Il pudesse atingir a maioridade.

Um fato importante nesse periodo foi, em agosto de 1831, a criacdo da
Guarda Nacional como uma espécie de forca armada paramilitar, paralela ao
Exército, que até entdo tinha quadros reduzidos, sendo os integrantes dessa nova
forga brasileiros, entre 21 e 60 anos que tivessem fossem considerados “cidadaos
ativos” (eleitores e elegiveis), requisito ultimo esse que excluia a participagdo das
camadas mais populares, afinal, o objetivo de sua criacdo era justamente reprimir,
de forma mais capilarizada, as sublevacdes popularescas.

A estrutura da Guarda Nacional tinha em seu grau hierarquico mais elevado a
figura do coronel, que estava apenas subordinado ao juiz de paz, ao juiz de direito,
ao presidente de provincia e, por fim, ao proprio Ministro da Justica.

Os coronéis da guarda nacional eram os grandes latifundiarios, pessoas que
acumulavam poderes econdmicos e politicos no interior onde geralmente o Poder

Pudblico ndo alcancgava.
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Essa estrutura, mais adiante vai redundar no fendmeno do coronelismo.
O periodo regencial foi encerrado com o chamado Golpe da Maioridade que

antecipou a emancipacao de D. Pedro Il para que este pudesse assumir o poder.

2.4.3 Segundo Reinado (1840 a 1889)

O periodo de reinado de D. Pedro Il € marcado por pressdes internas e
externas.

Enquanto lidava internamente revolucbes localizadas como a Revolugéo
Farroupilha no Sul e a Revolucdo Praieira em Pernambuco, D. Pedro Il enfrentou
também pressdes internacionais, em especial no que diz respeito ao ainda lucrativo
trafico de escravos negros retirados da Africa.

Em 8 de Agosto de 1845 a Inglaterra, parceira comercial do Brasil desde a
abertura dos portos na chegada da familia real em 1808, aprova a Slave Trade
Supression Act, que ficou conhecida como Bill Alberdeen ou Alberdeen act, uma lei
britdnica que, para coibir a comercializagdo de escravos, autorizou 0S navios
ingleses a apreenderem quaisquer navios suspeitos de transportar escravos no
Oceano Atlantico.

Na verdade ja havia um acordo de 1810 entre Brasil e Inglaterra em que se
assumia a obrigacdo de acabar com a escraviddo no pais a médio prazo e, inclusive,
a tomada de medidas nesse sentido foi uma das condi¢cbes para que a Inglaterra
reconhecesse a independéncia do Brasil, mas que ndo tinha recebido grandes
cobrancas até a chegada de Dom Pedro Il ao trono.

Agora com a Bill Alberdeen o Brasil se via pressionado a tomar medidas reais
contra a comercializacdo de escravos.

Alias, o proprio Dom Pedro Il era defensor do fim da escravidao, mas as elites
econOmicas nacionais dependiam da continuidade desse tipo de regime.

E que o fim do trabalho escravo desestabilizaria a economia do Brasil, pois
ainda se realizava comércio com os chamados navios negreiros e a mao de obra em
guestao era pilar fundamental na economia nacional.

Holanda alerta:
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Na Monarquia eram ainda os fazendeiros escravocratas e eram filhos de
fazendeiros, educados nas profissdes liberais, quem monopolizava a politica,
elegendo-se ou fazendo eleger seus candidatos, dominando os parlamentos, os
ministérios, em geral todas as posi¢6es de mando, e fundando a estabilidade das
instituicGes nesse incontestado dominio. (HOLANDA, 1995, p. 73)

Dom Pedro Il aceitava uma abolicdo gradual da escraviddo, entretanto, as
oligarquias nacionais assim nao desejavam, mas com a pressao da Bill Alberdeen ou
se tomavam medidas nesse sentido ou o Brasil, mais cedo ou mais tarde, travaria
batalhas com Inglaterra.

Foi nesse contexto que o Ministério da Justica Eusébio de Queirés conseguiu
a aprovacao da Lei 581/1850, que proibia a entrada de escravos africanos no Brasil
e criminalizava quem assim o fizesse. A lei ficou, assim, conhecida como Lei
Eusébio de Queirés.

Antes da aprovacdo da Lei Eusébio de Queirés chegou a viger a Lei Feijo,
gue supostamente também combateria a compra e venda de escravos. Entretanto,
essa lei ficou conhecida como lei para inglés ver, pois apesar de aprovada como
forma de mostrar para Inglaterra esforcos contra a manutencdo de um sistema
escravocrata, nunca fora implementada devidamente com a fiscalizacdo adequada,
de modo que Lei Feij6, na verdade, enriqueceu ainda mais os traficantes de

escravos, como escreve Holanda:

Ndo é por simples coincidéncia cronolégica que um periodo de excepcional
vitalidade nos negoécios e que se desenvolve sob a direcdo e em proveito de
especuladores geralmente sem raizes rurais tenha ocorrido nos anos que se
seguem imediatamente ao primeiro passo dado para a abolicdo da escravidao, ou
seja, a supressao do trafico negreiro.

Por outro lado, a circunstancia de serem principalmente portuguesas, néao
brasileiras, as grandes fortunas formadas a sombra do comércio negreiro tendiam
a mobilizar contra a introdugdo de escravos e, por conseguinte, em favor de um
governo disposto a enfrentd-la sem hesitagbes toda a descendéncia ainda
numerosa dos caramurus da Regéncia. E sabe-se que o nativismo lus6fobo
chegou a representar, direta e indiretamente, uma ponderavel influéncia no
movimento para a supressao do tréfico.

Os interessados no negécio tinham logrado organizar uma extensa rede de
precaucdes que salvaguardassem o exercicio franco de suas atividades.
Desenvolvendo um sistema apurado de sinais e avisos costeiros para indicar
qualquer perigo a aproximacdo dos navios negreiros, subvencionando jornais,
subornando funcionarios, estimulando, por todos os modos, a perseguicao politica
ou policial aos adversérios, julgaram assegurada para sempre a propria
impunidade, assim como a invulnerabilidade das suas transacbes. “Conforme a
classe do navio”, acrescenta Caldgeras, “por 800$000 [Ié-se “oitocentos mil réis”] a
1:000$000 [lé-se “um milhdo de réis” ou “um conto de réis”], se arranjavam papéis
brasileiros e portugueses exigidos pelos regulamentos, a fim de se realizarem as
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viagens. Voltando da costa da Africa, e apds o desembarque da carga humana,
entrava o barco com sinal de moléstia a bordo. Por 500$000 [Ié-se “quinhentos mil
réis”], o oficial de saude passava o atestado comprobatério, e o navio ia fazer
guarentena no distrito de Santa Rita, cujo juiz de paz era socio dos infratores.
Removiam-se, entdo, todos os sinais denunciadores do transporte de negros, e
por 600$000 [Ié-se “seiscentos mil réis”] se adquiria nova carta de saude, limpa
desta vez. Assim purificado de culpa, o navio ia ancorar no fundeadouro
costumeiro. Acontecia, por vezes, que 0 negreiro parasse na proximidade da ilha
Rasa, e que o faroleiro o fosse visitar: por 200$000 [Ié-se “duzentos mil réis”] se
comprava seu siléncio.” Ndo é para admirar se, com esse aparelhamento,
puderam os interessados no trafico promover, mesmo, e principalmente, depois de
1845 — o ano do Bill Aberdeen —, um comércio cada vez mais lucrativo e que 0s
transformaria em verdadeiros magnatas das financas do Império. Pode-se bem
estimar a importancia do golpe representado pela Lei Eusébio de Queirés,
considerando que, naquele ano de 1845, o total de negros importados fora de
19.363; em 1846, de 50.354; em 1847, de 56.172; em 1848, de 60 mil; em 1849,
de 54 mil e em 1850, de 23 mil. A queda subita que se assinala neste ultimo ano
resulta, alias, ndo s6 da aprovacdo da Lei Eusébio de Queirés, que é de 4 de
setembro, como da intensificacdo das atividades britdnicas de repressdo ao
trafico. (HOLANDA, 1995, p. 74-75)

Logo, antes do advento da Lei Eusébio de Queiros, ainda o palio da Lei Feijo,
novamente um esquema de corrup¢ao que nao era um mero desvio de conduta de
agentes como o oficial de saude, o juiz de paz ou o faroleiro, mas, na verdade, era
integrante e propulsor da prépria estrutura econémica da época, pois a manutencao
de um sistema escravista era vista como necessaria, supostamente, para o0
progresso econémico do pais, mas que, na verdade, em nada servia para 0S
interesses da nacdo, sendo para manutencdo de interesses econdmicos e politicos

dos grupos oligarquicos no poder.

2.5 Reflexos das estruturas patrimonialistas na Republica

A gueda da monarquia e proclamacdo da republica teve menos espirito
publico do que se imagina e mais de interesses privados do que se gostaria de
admitir.

Os militares entravam em cena fortalecidos com a vitéria na guerra do
Paraguai, retornando para o pais sob uma aura de triunfo. Do ponto de vista social
havia um atraso ainda pela permanéncia na utilizacdo de méao de obra escrava em
meio a efervescéncias abolicionistas.

Por outro lado, elites regionais que outrora apoiavam a monarquia, agora

contrariadas com o fim do trafico de escravos estavam insatisfeitas com D. Pedro Il
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e viam naquela quadra uma nova possibilidade, ou subterfugio, para se fortalecerem
ainda mais: a republica.
Saes, em entrevista para a Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias

Humanas da Universidade de S&o Paulo, pontua:

A derrubada do regime imperial no Brasil foi o resultado de uma grande crise
politica e social que marcou a vida do pais na década de 1880. Temos,
primeiramente, o colapso do sistema escravista, com a ascensao do movimento
abolicionista de classe média e a intensificacdo da revolta escrava; esta Ultima se
manifestou por meio de fugas em massa de escravos das fazendas, com o apoio
dos militantes abolicionistas mais ativos (os chamados caifazes). O fim da
escravidao tirou da Monarquia a sua base social de apoio: o centralismo imperial
era apoiado pelas elites agromercantis brasileiras apenas por ele ser uma garantia
para a preservagdo e o funcionamento do mercado nacional de escravos, numa
época em que o fornecimento externo de mao-de-obra escrava ja havia sido
interrompido por presséo inglesa. Ao abolir a escraviddo a contragosto em maio de
1888, o Império selava a sua sorte, perdendo o apoio de elites regionais pouco
integradas entre elas e pouco interessadas na manutencédo do centralismo politico
e administrativo. (FUINI, 2023).

Veja-se que essas mesmas elites que outrora apoiaram a monarquia agora
vao apoiar o golpe militar que ensejara a proclamacao da republica e posteriormente
vao aderir a politica dos governadores, ou politica do café com leite e assim
sucessivamente na histéria republicana.

Instrumento importante para essa consolidagao foi também o coronelismo.

Os coronéis da Guarda Nacional criada em 1831, figuras detentoras de terras
e dinheiro nos locais mais afastados dos centros de poder, capilarizados em uma
sociedade até entdo eminentemente agraria, eram em suas regides os detentores do
poder econémico com o lucro de suas terras, social com a penetracdo que tinham na
comunidade que lhe servia em face dos empregos que criavam e politico, pois
faziam do ato do voto daqueles que lhes estivesse sob a batuta uma mera de troca
de favores, garantida, por meio do voto que até entdo ndo era secreto, fato que sé
veio a mudar com o Codigo Eleitoral de 1932.

Alids, a instituicdo do voto secreto foi um golpe na influéncia politica
coronelista, mas nao por isso lhes retirou as outras influéncias que tinham em suas
localidades. Essas mesmas pessoas continuaram latifundiarias e, como donas de
terras, donas de empregos, muitas vezes com estreitos lagos com as igrejas locais e

sempre atuando com manutencdo de um elo afetivo com a comunidade, seja pela
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admiracado, sentimento de divida, ou seja, mesmo pelo temor das represélias ainda
eram forcas politicas a serem consideradas em contextos rurais.

O direcionamento das politicas nacionais (e.g. escravocracia ou
abolicionismo) mediante o interesse pessoal ou familiar ndo é nada tdo velho que
tenha sido extinto e nem tdo novo que cause estranheza ja no Século XXI. O caso &
de haver uma continuidade historica das mesmas figuras, grupos ou familias que

exercem posicdo de mando, seja na monarquia, seja na republica.

2.6 O “homem cordial”, o estabelecimento e a manutencéo do
Estado patrimonialista

O historiador e socidlogo brasileiro Sérgio Buarque de Holanda apresenta o
perfil do brasileiro como o de homem cordial. Ocorre, entretanto, que o conceito
dessa cordialidade nao esta atrelado a lhaneza de trato, respeitabilidade ou polidez.
Ao menos ndo somente nos aspectos superficiais destas caracteristicas.

A raiz etimolégica de cordial € a palavra latina cordialis que traz a ideia de
relativo ao coracdo. Partindo dessa premissa, 0 homem cordial nao
necessariamente é aquele de conduta afavel, mas aquele que guia sua
personalidade, conduta e decisdes levado pelo coracdo, pela emocdo e nao
necessariamente por aspectos racionais e refletidos.

Nesse sentido, o homem cordial € ambiguo, conflituoso e por vezes volatil,
pois ao mesmo tempo que pode ser, de fato, amavel e de bom trato, pode também
ser violento e furioso.

Assinala Holanda:

A lhaneza no trato, a hospitalidade, a generosidade, virtudes tdo gabadas por
estrangeiros que nos visitam, representam, com efeito, um traco definido do
carater brasileiro, na medida, ao menos, em que permanece ativa e fecunda a
influéncia ancestral dos padrdes de convivio humano, informados no meio rural e
patriarcal. Seria engano supor que essas virtudes possam significar “boas
maneiras”, civilidade. Sdo antes de tudo expressfes legitimas de um fundo
emotivo extremamente rico e transbordante. [...]. Nossa forma ordinaria de
convivio social é, no fundo, justamente o contrario da polidez. Ela pode iludir na
aparéncia — e isso se explica pelo fato de a atitude polida consistir precisamente
em uma espécie de mimica deliberada de manifestacdes que sdo espontaneas no
‘homem cordial”: € a forma natural e viva que se converteu em férmula. Além
disso a polidez é, de algum modo, organizacdo de defesa ante a sociedade.
Detém-se na parte exterior, epidérmica do individuo, podendo mesmo servir,
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guando necessario, de peca de resisténcia. Equivale a um disfarce que permitira
a cada qual preservar intatas sua sensibilidade e suas emoc¢fes. Por meio de
semelhante padronizacdo das formas exteriores da cordialidade, que néo
precisam ser legitimas para se manifestarem, revela-se um decisivo triunfo do
espirito sobre a vida. Armado dessa mascara, o individuo consegue manter sua
supremacia ante o social. E, efetivamente, a polidez implica uma presenga
continua e soberana do individuo. (HOLANDA, 1995, p. 147-148)

A andlise percorre aspectos comportamentais, religiosos e até linguisticos
gue sustentam a afirmacéo.

Observou o autor a dificuldade que o brasileiro tem com reveréncias e
formalidades. Ndo que ndo as realize, entretanto, essas ganham lugar somente
guando nao ha possibilidade de convivio mais familiar.

Na area da religido aponta-se uma religiosidade superficial, muito mais
manifestada na admiracdo da pompa e do colorido das cerimdnias do que do intimo,
reflexivo e imaterial significado dos rituais, além do que esse homem cordial mostra
proximidade que se tenta ter ou demonstrar com 0s santos, segundo ao autor quase
desrespeitosa.

O uso quase exaustivo do sufixo “inho”, na linguagem, indicariam uma
necessidade de tornar o trato informal criando uma familiaridade maior com pessoas
e objetos.

Holanda relata que até mesmo relacbes que nada deveriam ter de
emocionais, como as relagcbes comerciais, se caracterizam para o homem cordial

como intrincadas de subjetivismo:

O desconhecimento de qualquer forma de convivio que ndo seja ditada por uma
ética de fundo emotivo representa um aspecto da vida brasileira que raros
estrangeiros chegam a penetrar com facilidade. E é tdo caracteristica, entre nés,
essa maneira de ser, que ndo desaparece sequer nos tipos de atividade que
devem alimentar-se normalmente da concorréncia. Um negociante de Filadélfia
manifestou certa vez a André Siegfried seu espanto ao verificar que, no Brasil
como na Argentina, para conquistar um fregués tinha necessidade de fazer dele
um amigo. (HOLANDA, 1995, p. 148-149)

Essas bases cordiais das rela¢des sociais no Brasil espraiam-se na formacao
das estruturas de Estado e de Poder para a dificuldade de separar o privado do
publico.

Holanda constatou como a dificuldade de dissociar as esferas publicas e

privadas marcou a formacgéo da estrutura burocratica brasileira:
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N&o era facil aos detentores das posicbes publicas de responsabilidade, formados
por tal ambiente, compreenderem a distingdo fundamental entre os dominios do
privado e do publico. Assim, eles se caracterizam justamente pelo que separa o
funcionario “patrimonial” do puro burocrata conforme a definicAo de Max Weber.
Para o funcionario “patrimonial”’, a propria gestdo politica apresenta-se como
assunto de seu interesse particular; as fungfes, os empregos e os beneficios que
deles aufere relacionam-se a direitos pessoais do funcionario e ndo a interesses
objetivos, como sucede no verdadeiro Estado burocratico, em que prevalecem a
especializacdo das funcdes e o esforco para se assegurarem garantias juridicas
aos cidadados. A escolha dos homens que irdo exercer funcdes publicas faz-se de
acordo com a confianca pessoal que merecam os candidatos, e muito menos de
acordo com as suas capacidades préprias. Falta a tudo a ordenacdo impessoal
gue caracteriza a vida no Estado burocratico. O funcionalismo patrimonial pode,
com a progressiva divisdo das funcdes e com a racionalizagdo, adquirir tragos
burocraticos. Mas em sua esséncia ele € tanto mais diferente do burocratico,
guanto mais caracterizados estejam os dois tipos. (HOLANDA, 1995, p. 145-146)

Estruturas de Poder formais e informais foram forjadas e orientadas para
esse trato personalissimo, refletindo-se na formacdo de um Estado a imagem e
semelhanca dessas relacdes sociais de muita proximidade e pessoalidade.

Por exemplo, o coronelismo se aproveitou dessa formatacdo, pois mesmo
com o fim da Guarda Nacional em setembro de 1922 e a centralizagdo de poder
promovida por Getulio Vargas na década de 1930, que enfragueceu liderancas
locais, as figuras dos coronéis ainda permaneceram (e talvez até hoje permanecam)
muito fortes em locais mais afastados que mantinham caracteristicas
predominantemente rurais. 1sso porgue o clientelismo ainda alimentava quase cultos
a tais personalidades, o que lhes dava ainda muito poder politico mesmo em uma
realidade de voto secreto, universal e com reduzidas chances de fraudes as urnas
eleitorais, elementos muito diferentes daqgueles que marcaram o auge do fenémenao.

A predominancia dos elementos emotivos na escolha dos representantes
eleitos ndo sO constituiu um arquétipo de Estado brasileiro com vicissitudes
sufocantes para uma republica na acep¢ao da palavra (res publica — coisa publica)
como, perpetuada no tempo essa caracteristica, reafirma-se a escolha do cidadao
votante por um modelo que reproduz velhas préaticas como clientelismo e nepotismo
como se, para além de legalmente aceitas, fossem as condutas, de fato, esperadas
pelo eleitor daqueles que exercem posi¢cao de mando.

N&o é por menos que Faoro encaminha sua conclusao para assentar que:

A longa caminhada dos séculos na historia de Portugal e do Brasil mostra que a
independéncia sobranceira do Estado sobre a nagédo ndo é a excecao de certos
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periodos, nem o estagio, o degrau para alcancar outro degrau, previamente
visualizado. O bonapartismo metedrico, o pré-capitalismo que supde certo tipo de
capitalismo, ndo negam que, no cerne, a chama consome as arvores que se
aproximam de seu ardor, carvao para uma fogueira prépria, peculiar, resistente. O
estamento burocratico, fundado no sistema patrimonial do capitalismo
politicamente orientado, adquiriu o conteddo aristocratico da nobreza da toga e do
titulo. A presséo da ideologia liberal e democratica ndo quebrou, nem diluiu, nem
desfez o patronato politico sobre a nacdo, impenetravel ao poder majoritario,
mesmo na transacdo aristocratico-plebeia do elitismo moderno. O patriciado,
despido de brases, de vestimentas ornamentais, de casacas ostensivas, governa
e impera, tutela e curatela. O poder — a soberania nominalmente popular — tem
donos que ndo emanam da nac¢éo, da sociedade, da plebe ignara e pobre. O chefe
ndo um delegado, mas o gestor de negécios, e ndo mandatario. O Estado, pela
cooptagdo sempre que possivel, pela violéncia se necessario, resiste a todos os
assaltos, reduzido, nos seus conflitos, a conquista dos membros graduados de seu
estado-maior. E o povo, palavra e néo realidade dos contestatéarios, que quer ele?
Este oscila entre o parasitismo, a mobilizacdo das passeatas sem participacéo
politica, e a nacionalizacdo do poder, mais preocupado com 0s hovos senhores,
filhos do dinheiro e da subverséo, do que com os comandantes do alto, paternais
e, como o bom principe, dispensarios de justica e protecdo. A lei, retérica e
elegante, ndo o interessa. A eleicdo, mesmo formalmente livre, lhe reserva a
escolha entre opcdes que ele ndo formulou. (FAORO, 2021, p. 707).

E certo que quando um espectro politico esta no poder o espectro derrotado,
batendo no peito de forma impoluta e esbravejante ha de denunciar aquilo que
considera desmandos personalistas e patrimonialistas. Isso s6 até ter a
oportunidade de uma remontada nas proximas elei¢cdes, pois, em logrando maior
sorte no pleito, certamente incorrera nas mesmas esparrelas contra as quais antes
vociferava e, por outro lado, o ex-governo se encarregara de ser ele agora o novo
denunciante impoluto.

E isso tudo porque as estruturas patrimonialistas de Estado ndo se fazem
acepcao se as relacdes pessoais — afetuosas ou nédo — se dao entre A e B ou entre C
e D. Elas existem e estdo ai para serem usadas por quem quer que estiver no poder.

Sem acepcdo de cores partidarias ou de espectro politico.
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3. Administracéo publica proba como direito humano: todo
direito tem um custo

A falta de compreenséo dos efeitos deletérios do suborno, da propina, e da
corrupcao gera desinteresse ou apatia da sociedade brasileira no controle dos atos
administrativos, por outro, abre-se um grande leque de oportunidades para aqueles
que pretendem se assenhorar da coisa publica e vergastar a moralidade
administrativa.

Nao por menos, vez por outra se ouve no empresariado, setores de governo
e mesmo na academia ressoar a defesa da teoria da graxa ou da teoria da graxa

sobre rodas:

A ideia mais preeminente sobre a relagéo entre a corrupgdo e o crescimento
das empresas é que a relacéo € negativa, devido a instabilidade politica e
as relagbes curtas ou pontuais entre empresas e agentes. No entanto,
algumas pesquisas defendem um efeito marginal positivo estatisticamente
significativo de um aumento na corrup¢do sobre a eficiéncia em paises
governados temerariamente (Méon & Weill, 2010). O argumento da “graxa
sobre rodas” postula que uma burocracia ineficiente constitui um grande
impedimento a atividade econdmica e que alguma "velocidade" ou "graxa"
pode ajudar a contornar esse impedimento (Aidt, 2003). Estudos testaram
os beneficios e maleficios da corrupgdo em diversos cenarios.

Vial e Hanoteau (2010), ao avaliarem o impacto da corrup¢do no nivel da
indUstria e no crescimento da produtividade, descobriram que a corrupgéao,
como subornos e pagamentos de impostos indiretos, tem um efeito positivo
no crescimento individual das industrias. Esse efeito persiste durante todo o
periodo, o que sugere melhorias na eficacia do sistema de suborno e um
fortalecimento do contrato de longo prazo entre as empresas e 0 governo.
Kato e Sato (2015) investigaram se a corrupgao “lubrifica as engrenagens”
das burocracias e melhora o desempenho econémico. Os resultados das
estimativas apontam para efeitos marginais significativamente positivos da
corrupg¢do, tanto no valor adicionado bruto por trabalhador como no indice
de capital por mao-de-obra nos setores regulamentados.

Dreher e Gassebner (2013) investigaram se a corrupgéo pode “lubrificar as
engrenagens” econOmicas. Os resultados indicaram que a existéncia de um
maior nimero de procedimentos necessarios para iniciar um negécio, bem
como maiores exigéncias de capital minimo, sdo prejudiciais ao
empreendedorismo; de forma que a corrup¢éo reduz o impacto negativo das
regulamentacbes sobre o empreendedorismo em economias altamente
reguladas. Complementarmente, Goedhuys et al. (2016) exploraram o efeito
dos obstaculos institucionais e da corrup¢cdo no comportamento inovador
das empresas e seu efeito sobre o crescimento do emprego das empresas
no Egito e da Tunisia. Os resultados conduzem para a compreensao que a
corrupcdo tem um efeito negativo direto sobre a probabilidade de uma
empresa ser inovadora, mas um efeito positivo quando interage com
obstaculos institucionais. Isso fornece suporte para a hip6tese de que a
COrrupgdo serve como um mecanismo para contornar os obstaculos

A

burocraticos relacionados a obtengcdo das autorizagdes e licengas
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comerciais necessarias para a inovacgéo de produtos. (LIMA, L. V. de A.;
RUFINO, M. A.; LEITE FILHO, P. A. M.; MACHADO, M. R,
2021. PAG.- 247-265)

A simples constatacdo dos efeitos da corrupcao (benéficos apenas para o
corrupto e corruptor) ndo €, em si, um problema. Por outro lado, a defesa da
corrupcéo como elemento positivo integrante — e por vezes necessario — de qualquer
gue seja o sistema de governo, exige que uma reflexdo maior seja realizada.

Isso porque o custo da corrupgao ndo se consome em Ssi.

O suborno pago ao fiscal da vigilancia sanitaria para ndo autuacdo de um
restaurante gera posteriormente alto custo para saude publica com tratamento de
pessoas com intoxicacdo alimentar. Isso quando o custo ndo chega as vidas
humanas.

A propina paga ao fiscal de rendas para diminuir circunstancialmente o valor
devido do tributo implica em vantagem para o empresario que a paga, mas gera
vantagem indevida em face de outras empresas do mesmo ramo que nao
corrompem nem sdo corrompidas e, a médio prazo, pode gerar a quebra de
concorrentes honestos e dominacdo de mercado pela empresa corruptora que vai
redundar, para os funcionarios das concorrentes, em desemprego e, aos
consumidores, um preco maior em face da auséncia de concorréncia.

A obra de saneamento basico com sobrepreco e/ou superfaturamento
importa em privatizacdo de dinheiro publico repartido entre empresarios e agentes
publicos, no lugar de ser usado em saude, educacdo ou mesmo expansao da rede
de saneamento. Isso na melhor das hipéteses, pois a regra das obras publicas com
desvios de dinheiro sequer chegam a ser concluidas, pois a técnica do jogo de
planilhas o empreiteiro adianta o lucro para o inicio da obra e sua eventual a
conclusdo se torna um verdadeiro prejuizo, o que o faz abandona-la e, com a
conivéncia do administrador publico que participa do “lucro”, ndo € responsabilizado
pelos prejuizos que da causa.

A discussao trazida pela teoria da graxa sobre rodas pode até servir para a
reflexdo sobre os fluxos e processos administrativos a fim de otimiza-los, reduzir
burocracias e excluir processos e requisitos desnecessarios e obsoletos

desenferrujando as rodas e engrenagens da maquina estatal para todos, entretanto,
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nao pode ser levada com seriedade como argumento de defesa da corrupgdo como
necessidade estrutural em um Estado Democratico.

Nesse ponto é de observar que, em geral, as discussdes sobre subornos e
mé gestdo da coisa publica no Brasil ndo levam em conta que a moralidade
administrativa é questéo de direitos humanos.

A Unido empenhou em 2022 o valor de pouco mais de 260 milhdes de reais
(PORTAL DA TRANSPARENCIA, 2022) para investimentos e saneamento basico no
pais inteiro. O custo médio mensal da pessoa presa no Brasil, segundo o Conselho
Nacional de Justica (2021), € de R$ 2.036,00. Reajustes entre 25% a 200% nas
bolsas de pesquisa da CAPES para alunos de pés-graduacdo custardo em 2023 a
cifa de 2,38 bilhdes de reais(MINISTERIO DA CIENCIA TECNOLOGIA E
INOVACOES, 2023).

Por outro lado, estima-se que o esquema do Mensaldo importou em
prejuizos na ordem de 101 milhdes de reais (BRIGIDO, 2022), valores estimados de
2005 que, se atualizados para fevereiro de 2023 pelo IPCA-E quase alcancam cerca
de 260 milhdes de reais. Segundo o TCU (SECOM, 2017), apenas O
superfaturamento nas tubovias da Refinaria Abreu e Lima ultrapassa 960 milhdes de
reais em desvios. A Policia Federal, em 2015, chegou a estimar os prejuizos da
Petrobras na ordem de 42 bilhées de reais (MACEDO, 2015) com o0 esquema que
ficou conhecido como Petroldo, isso sem contar as quedas e perdas da empresa no
mercado de agbes no Brasil e exterior. Mais recentemente, o COAF apurou, entre
janeiro de 2016 e janeiro 2017, movimentacOes suspeitas de servidores da
Assembleia Legislativa do Rio de Janeiro em um total que ultrapassou, na época, 0s
207 milhdes de reais, operacdes que estariam ligadas as nefastas praticas

conhecidas como Rachadinhas.

De este modo, la corrupcion implica el direccionamiento de los “finitos”
recursos publicos hacia intereses particulares, en perjuicio de las
necesidades colectivas. Los derechos sociales como educacion, salud,
saneamiento basico y vivienda se colocan en segundo plano,
preponderando el interés particular de los funcionarios corruptos. Aquel que
solicita, para si, un porcentaje sobre el precio cobrado por la empresa
privada en la ejecucion de una obra o servicio publico no esta realmente
obteniendo de la empresa los valores involucrados. El costo real sera
transferido al precio pactado, el cual, pagado por el Estado, implicara el
desembolso de recursos publicos que podrian haber sido destinados a la
atencion de las “in finitas” necesidades sociales.
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En este orden de ideas se constata claramente la relacion entre corrupcién y
derechos humanos. La idea inherente a los derechos humanos de
protegerlos, promoverlos y hacerlos efectivos, cuando se examina bajo la
perspectiva del Estado, se ve gravemente afectada por el acto de
corrupcion. Esto porque, “[...] to the obvious truth that rights depend on
government must be added a logical corollary, one rich with implications:
rights cost money”. Y si los derechos cuestan dinero, la utilizacion de los
“finitos” recursos publicos para fines particulares, distintos de la proteccion,
promocion y efectividad de los derechos, implica su violacién.

La relacion entre corrupcién y derechos humanos se presenta, pues, tan
evidente, que su opacidad en el derecho brasilefio solo se comprende por el
temor de la relacion de tales institutos y todas sus consecuencias.
(PIOVESAN, F. et al. La corrupcion y los derechos humanos en Brasil. In:
TABLANTE, C.; MARIELA, M. (Eds.), 2018.)

7z

As cifras da corrupgdo no Brasil impressionam, mas o impacto € maior
guando contrapostas com os valores destinados a atender direitos fundamentais das
pessoas, como saude, educacao, e dignidade da pessoa presa dentre tantos outros
gue poderiam ser listados. Sao numerarios que, por serem publicos, deveriam ter
destinacao condizente com sua origem. Finalidade publica para verba publica € o

gue se espera de uma Republica na propria acepcéo da palavra.

3.1 Corrupcéao como violadora de Direitos Humanos na visao
Internacional

Apesar de a reflexdo causar certa perplexidade aqueles que, no Brasil,
restringem direitos humanos a assuntos como problemas carcerarios, saude publica,
diversidade religiosa e sexual, dentre outros, considerar a moralidade administrativa
e o direito a boa administracdo publica como direito humano, no ambito internacional
ndo € novidade.

Jaime Rodriguez-Arana Mufioz analisa ao analisar a Constituicdo Espanhola

em sua obra Direito fundamental & boa administracéo publica? professa:

Esta claro que ndo se trata s6 de aumentar o catalogo, ou de “enriquecer” a
oferta de direitos humanos, como o consumismo as vezes parece exigir
pretendendo chegar mais além do que a condicdo humana permite. Hoje a
boa administracdo, ou o bom governo, descansa sobre aspectos
gualitativos, ndo sobre listas ou ndmeros de direitos. Trata-se de partir
desses postulados, de assumir um compromisso na defesa e promoc¢éo dos
direitos das pessoas.

2 Traduc&o de Daniel Wunder Hachem. Belo Horizonte: Férum, 2012.
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Efetivamente, aprofundar e ampliar os direitos humanos significa que esse
caminho de libertagdo democratica culmina na liberdade de consciéncia de
cada pessoa, base e fundamento do valor do homem, e a partir do que a
liberdade conseguird sua plena significacdo e a vida publica ver-se-a
fecundada pelas contribuigbes livres, genuinas e criativas dos cidadéos.
(2012, p. 35)

O professor segue para, mais adiante, pontuar:

A boa administracédo de instituicdes publicas é um direito do cidadéo, de
natureza fundamental. Por que se proclama como direito fundamental pela
Unido Europeia? Por uma grande razdo que repousa sobre as mais altas
argumentacfes de pensamento democratico: na democracia, as instituicdes
politicas ndo sédo de propriedade de politicos ou alto funcionarios, mas sim
do dominio popular, sdo dos cidadaos, das pessoas de carne e 0sso que dia
a dia com seu esfor¢o por incorporar os valores civicos e as qualidades
democréticas, ddo conta do espirito democratico no cotidiano. Por isso, se
as instituicbes publicas sdo da soberania popular, de onde procedem todos
0s poderes do Estado, é claro que devem estar voltadas ao servigo geral, e
objetivo, das necessidades coletivas. Por isso, a funcdo constitucional da
Administracdo Publica, por exemplo, centra-se no servico objetivo ao
interesse geral. Sendo assim, se consideramos que o cidadao deixou de ser
um sujeito inerte, sem vida, que tinha pouco menos que ser conectado a
vida social por parte dos poderes publicos, entdo compreenderemos melhor
0 alcance desse direito. (2012, p. 156)

Peters, entende que nao se trata de um reconhecimento de um novo direito
humano, mas a verificacdo pratica de que a corrupcédo afeta direitos humanos ja
reconhecidos por 6rgaos internacionais e consolidados em tratados e geralmente os

direitos sociais sdo exatamente 0s mais afetados:

This is not about any (new) human right to a corruption-free society. Such a
right is neither recognized by legal practice nor is there a need for it. Rather,
corruption affects the recognized human rights as they have been codified
by the UN human rights covenants. In practice, what is most often affected
are social rights, especially by petty corruption. For example, corruption in
the health sector affects the right of everyone to the highest attainable
standard of health (Article 12 ICESCR [International Covenant on Economic,
Social and Cultural Rights]); in the education sector, the right to education
(Article 13 ICESCR) is at issue.

But also the classical liberal human rights may be undermined by corruption:
If a prisoner has to give the guard something in return for a blanket or better
food, then the prisoner's basic right to humane conditions of detention
(Article 10 ICCPR [International Covenant on Civil and Political Rights]) is
affected. If — as most observers tend to think — the current surge in human
trafficking is made possible and facilitated primarily by corruption that
induces police and border guards to look the other way, then this affects the
human right to protection from slavery and servitude (Article 18 ICCPR).
Obviously, corruption in the administration of justice endangers the basic
rights to judicial protection, including the right to a fair trial without undue
delay (Article 14 ICCPR). In the case of grand corruption and foreign bribery,
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however, the implications for human rights — such as the effect of nepotism
on the right to equal access to public offices (Article 25(a) ICCPR) — are less
clear. (2015)

Ndo somente na doutrina, mas também 6rgaos internacionais tém seguido
essa esteira. O Conselho da Europa trilhou essa mesma esteira na Convencgao

Penal sobre Corrupcéo de Estrasburgo de 1999 ao expressamente consignar:

Sublinhando que a corrupg¢édo constitui uma ameaca para o Estado de
direito, a democracia e os direitos do homem, mina os principios de boa
administracdo, de equidade e de justica social, falseia a concorréncia,
entrava o desenvolvimento econdmico e faz perigar a estabilidade das
instituicbes democraticas e os fundamentos morais da sociedade.

A Organizacdo dos Estados Americanos consolidou a Convencéo
Interamericana Contra a Corrupgdo, norma que foi subscrita pela Brasil e
internalizada pelo Decreto 4.410, de 07 de outubro de 2002, externando considerar a

estreita ligacdo entre combate a corrup¢édo e democracia:

OS ESTADOS MEMBROS DA ORGANIZACAO DOS ESTADOS
AMERICANOS,

CONVENCIDOS de que a corrupcéo solapa a legitimidade das instituicbes
publicas e atenta contra a sociedade, a ordem moral e a justica, bem como
contra o desenvolvimento integral dos povos;

CONSIDERANDO que a democracia representativa, condi¢cdo indispensavel
para a estabilidade, a paz e o desenvolvimento da regido, exige, por sua
prépria natureza, o combate a toda forma de corrupcdo no exercicio das
fungdes publicas e aos atos de corrupgao especificamente vinculados a seu
exercicio;

PERSUADIDOS de que o combate a corrupgdo reforca as instituicdes
democraticas e evita distor¢fes na economia, vicios na gestdo publica e
deterioracdo da moral social;

RECONHECENDO que, muitas vezes, a corrup¢do € um dos instrumentos
de que se serve o crime organizado para concretizar os seus fins;
CONVENCIDOS da importancia de gerar entre a populagéo dos paises da
regido uma consciéncia em relacdo a existéncia e a gravidade desse
problema e da necessidade de refor¢ar a participacdo da sociedade civil na
prevencao e na luta contra a corrupcao;

(...)

TENDO PRESENTE que, para combater a corrupcdo, é responsabilidade
dos Estados erradicar a impunidade e que a cooperacdo entre eles é
necessaria para que sua acao neste campo seja efetiva; e

DECIDIDOS a envidar todos os esfor¢cos para prevenir, detectar, punir e
erradicar a corrupcao no exercicio das fungdes publicas e nos atos de
corrupcao especificamente vinculados a seu exercicio,
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Na mesma senda a Organizacdo das Nacdes Unidas, nos objetivos de
desenvolvimento sustentavel tracado para o Brasil, aponta no item 16, que trata do
tema Paz, Justica e Instituicbes Eficazes, elenca especificamente “16.5 Reduzir
substancialmente a corrupcdo e o suborno em todas as suas formas”, “16.6
Desenvolver instituigbes eficazes e transparentes em todos os niveis” e “16.10
Assegurar 0 acesso publico a informacéo e proteger liberdades fundamentais, em
conformidade com a legislagdo nacional e acordos internacionais”, o que mostra
uma preocupacdo da ONU também focada no combate a corrupgao.

A légica j& consolidada no Direito Internacional é repetida na Convencgéo das
Nacdes Unidas Contra Corrupcdo, assinada pelo Brasil na cidade de Mérida, no
México, em 9 de dezembro de 2003, em sua parte preambular proclama os motivos

ensejadores do tratado e fundamento com o qual os signatarios compactuam:

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

(...)

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

E certo, entretanto, que ainda ha quem seja reticente com o reconhecimento
de que a corrupcédo solapa as instituicdes e inverte a finalidade de um Estado
Democratico sendo assim estreitamente ligado a efetivacdo de outros direitos
humanos.

Landolfo Andrade e Valério de Oliveira Mazzuoli (2023) resumem e
combatem as teses mais comuns entre os que advogam pela impossibilidade de

reconhecer a corrupgao como violadora de direitos humanos:

Existe, inclusive, certa relutancia quanto a esse reconhecimento por uma
série de motivos. Para alguns, a corrup¢do seria inerente a natureza
humana, razdo pela qual nenhum direito universal poderia impedir a sua
ocorréncia. Outros argumentam que a corrupgao seria um mal necessario,
importante para que os governos e as economias funcionem de modo mais
eficiente. Noutro prisma, ha quem sustente que diferentes graus de
corrupcao podem ser tolerados como fenémenos transitorios ou culturais de
diferentes regides ou paises.
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Em sentido contrario, Mathhew Murray e Andrew Spalding defendem a ideia
de que o direito de viver em um ambiente livre de corrupgéo deveria figurar
entre os direitos humanos. Em apertada sintese, apresentam os seguintes
argumentos:

1) de acordo com a "lei da natureza", de John, Locke, sem a regulacédo de
uma terceira parte neutra — ou do governo — as pessoas vao agir em seu
proprio interesse e invadirdo a liberdade dos que as rodeiam. Se os agentes
publicos se corrompem, eles deixam de agir como intermediarios neutros e,
consequentemente, o Estado deixa de exercer a sua funcdo original e
precipua;

2) a elevacéo de status colocaria as leis de combate a corrupgéo a frente de
outras leis. Muitos paises ratificam convencgdes internacionais e adotam, no
plano interno, leis de combate a corrup¢do. O grande problema estad na
baixa efetividade dessas leis e na impunidade dos corruptos e dos
corruptores. Nesse cenario, considerar a pratica de corrup¢do uma violagcao
direta dos direitos humanos daria um peso muito maior a esse corpo
normativo. As implicacdes praticas dessa categorizacdo seriam imediatas na
legislacdo de qualquer pais, pois todo o arcabou¢o normativo de combate a
corrupcdo passaria a ser interpretado e aplicado a partir de um novo
contexto;

3) a elevacdo da liberdade de corrupcdo a condicdo de direito humano
esvaziaria a fragil justificativa daqueles que descartam iniciativas
anticorrupgéo sob o argumento de que a corrupcao é um fendmeno cultural.
Como os direitos humanos sao universais, ndo seria mais valida a afirmacéo
de que algumas culturas sdo mais corruptas do que outras;

4) é absolutamente impossivel implementar outros direitos humanos
fundamentais, incluindo os direitos a salde e a educacdo, sem também
tratar da corrupgéo.

Também pensamos assim. Embora os esfor¢os anticorrupgdo estejam
crescendo em todo o mundo, e iniciativas como a da Convenc¢éo de Mérida
tenham procurado fomentar a implementacéo de leis anticorrupcao, ainda
falta vontade politica em muitos paises. E o reconhecimento da liberdade de
corrupcdo como um direito humano certamente fara surgir o impeto
necessario para muitos paises reforcarem as iniciativas de combate a
corrupcao.

Pode até parecer que corrupcdo seria um crime sem vitimas, mas o fato
gue como h& uma coletividade como vitima, em geral, os coletivos mais
invisibilizados sdo exatamente os mais afetados, pois grande parte da grande
corrupcdo atinge especificamente direitos sociais como, seguranc¢a, moradia,
transporte publico, salde e educacao exatamente por ser, em geral, nessas pastas
as maiores movimentacdes de recursos publicos.

Como ha o desvio dos montantes, quem mais precisa desses servigos
estatais e ndo pode pagar para té-los de forma particular é exatamente quem é mais
afetado pelo remédio que falta na unidade de saude, pela fila da moradia social que
nao anda porque a empreiteira abandonou a obra ou pela escola sucateada onde
sequer ha merenda oferecida aos alunos que, por problemas nutricionais, terdo a

aprendizagem severamente afetada.
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Ha, inclusive, um estudo da Transparéncia Internacional com a Equal Rights
Trust, uma organizacdo que visa eliminar as formas de discriminacao, intitulado
“‘Defying Exclusion: Stories and insights on the links between discrimination and
corruption” (2021), que apresentam situagdes reais de vinculos entre discriminagéo
e Ccorrupgao.

O documento, por exemplo, traz relato de casos na Nigéria em que desde
janeiro de 2014, apés a aprovacdo de uma lei contra unido entre pessoas do mesmo
sexo, houve aumento de casos de corrupcao e extorsado da populacdo LGBTQIA+.
Os relatos ddo conta de que a policia passou a espancar e prender pessoas da
populacdo LGBTQIA+ de modo a exigir o pagamento de suborno para que fossem
liberadas da prisdo ou cessassem as agressoes fisicas sem que se fizesse o legal
registro do caso, 0 que seria a Unica forma das vitimas evitarem ser processados
pela lei local.

E certo que essa populacdo tem seus direitos humanos violados néo
somente pela grave lei discriminatéria ou pelo injustificado atague a sua
incolumidade fisica, mas também é certo que a extorsado policial com exigéncia de
suborno se afigura extremamente grave e violadora de direitos humanos.

Dessa forma, até mesmo extrapolando o acesso a bens e servi¢cos publicos,
a corrupcdo, que € um abuso em si mesma, atinge, de fato, as populacbes mais
invisibilizadas.

No final das contas todos s&o em maior ou menor grau afetados, mas quanto
mais distante do dinheiro e do poder o cidaddo esta mais atingido sera pela
corrupcao.

O fato € que no ambito externo sobejam demonstracbes de que a
Comunidade Internacional se preocupa com a corrupgao e, por isso, reconhecer o
status de direito humano do direito de viver livre da corrupcdo é caminho que os
orgaos internacionais tém trilhado. Por outro lado, no ambito interno, ainda ha a

necessidade de amadurecer essa compreensao.

3.2 Corrupcéao como violadora de Direitos Humanos na visao
da Corte Interamericana de Direitos Humanos
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A Corte Interamericana de Direitos Humanos e a Comisséo Interamericana
de Direitos Humanos, 6rgdos que integram o Sistema Interamericano de protecao
aos Direitos Humanos da Organizacdo dos Estados Americanos tém seguido a
mesma esteira de evolucdo de outros 6rgdos internacionais para consolidar cada
vez mais a compreensédo de que a corrupgao € violadora de direitos humanos.

O entendimento de que a corrupcao solapa o Estado Democratico e a falta
de democracia é raiz fundamental para uma quantidade avassaladora de violacdes
de direitos humanos néo é estranho para o Sistema Interamericano de protecdo aos
Direitos Humanos.

Desde 2001 a comissao ja tem demonstrado preocupacdo com essa relacéo
inversamente proporcional entre niveis democraticos e corrupcdo € em como iSso
tem atingido gozo de Direitos Humanos.

Trata-se de uma analise da Comissao sobre a situacdo do Paraguai apos
uma tentativa de golpe de estado em maio de 2000. Nessa esteira a comissao
pontuou que “el vinculo entre el fendbmeno de la corrupcién y la estabilidad
democrética, y relevar cdmo el debilitamiento de las instituciones publicas que
produce la corrupcion impactan en el disfrute efectivo de los derechos humanos de
las personas en general” (2019, p. 34).

De acordo com a Comissao Interamericana de Direitos Humanos (2019, p.
60-61):

136. Dado la naturaleza estructural del fenémeno de la corrupcion en la
region, la Comision considera que sus impactos son profundos y
diferenciados. Por un lado, los actos de corrupcion pueden configurar
violaciones de derechos humanos; y por otro lado, las distintas
manifestaciones del fenémeno de la corrupcién pueden afectar el goce y
ejercicio de los derechos humanos.

137. Un primer grupo de situaciones que preocupa a la Comisién
corresponde a aquellas en que mediante actos de corrupcién se incumplen
directamente las obligaciones del Estado en materia de derechos
humanos132. Puede configurarse una violacién de derechos humanos y con
ello la responsabilidad internacional, cuando un acto o situacion de
corrupcidon constituye o motiva un incumplimiento a una obligacién
internacional y dicho ilicito es atribuible al Estado. De conformidad con los
principios del derecho internacional de los derechos humanos133, el Estado
tiene la obligacion de reparar a las victimas por las violaciones de derechos
humanos cometidas en su perijuicio.

138. Una segunda dimensién que es necesario clarificar es la relacién
contextual entre el fendbmeno de corrupcién y las violaciones de derechos
humanos, esto es, las distintas formas en que se presenta la corrupcion en
la region y su vinculo con distintos tipos de violaciones de derechos
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humanos. Es claro que no sélo la corrupcién viola derechos humanos, sino
gue se debe prestar atencion a la forma en que diversos contextos de
corrupcion facilitan y/o fomentan la vulneracion de derechos humanos. Lo
anterior es relevante en la determinacion de las medidas adecuadas que
deben adoptar los Estados para erradicar la corrupcion en la region.

139. La Comision considera que el vinculo mas evidente se da entre las
violaciones masivas y sisteméticas de derechos humanos y los casos de
corrupcion, entendida como cooptacion del Estado y desviacion institucional.
Las dictaduras y gobiernos que devienen en autoritarios aungque tengan un
origen democratico, se caracterizan por la concentracion ilegitima de poder
estatal, amplios espacios de discrecionalidad, ausencia de mecanismos
institucionales y sociales de control, garantia generalizada de impunidad y
una normalizacion de la ilegalidad. Tal como ha sido observado por la CIDH
en la regidn, es claro que los contextos de violaciones graves y sistematicas
de derechos humanos estan intimamente unidos con condiciones que
propician la corrupcion, en un entramado que se retroalimenta. Tanto los
actos individuales de corrupcion, como los actos sistémicos conviven y dan
cuenta de formas diversas de afectaciones de derechos mediante
corrupcion, como malversacion de fondos, impunidad, traspaso de
empresas publicas grupos cercanos al poder politico, violencia, represion
estatal frente al control ciudadano y de la prensa, siendo estas practicas
comunes en los sistemas autoritarios. En estos casos la lucha por los
derechos humanos es también la lucha contra la corrupcion y viceversa. Un
caso ilustrativo es el de la represion estatal en Nicaragua.

140. En el caso de violaciones estructurales de derechos humanos, el
vinculo con la corrupcibn es menos evidente, pero esta igualmente
presente. Los casos de violaciones estructurales de derechos humanos
corresponden a aquellas situaciones donde las violaciones de derechos que
afectan a ciertos colectivos en condiciones de vulnerabilidad histérica en el
goce y ejercicio de sus derechos, estan directamente vinculadas con
complejos entramados institucionales y culturales que fomentan, permiten o
directamente producen las afectaciones de derechos y cuya resolucion
requiere de un actuar coordinado de todo el aparato estatal. En estos casos
el vinculo se da con diversas manifestaciones del fendmeno de corrupcion
en la regién. Por una parte, en estos contextos la corrupcion aislada afecta
en forma agravada a sectores desaventajados que pueden ser objeto de
practicas extorsivas de distinta naturaleza. Por otra parte, casos de gran
corrupcién y macro-corrupcion también tienen un impacto en estos grupos,
ya que muchas veces los fondos que se sustraen del erario publico son
precisamente aquellos destinados a estos sectores prioritarios de las
politicas sociales del Estado. Mas grave aln, los casos de cooptacién
institucional afectan en forma desproporcionada a estos colectivos,
agravando su vulnerabilidad que se traduce en distintas formas de violencia
e impunidad, particularmente cuando la cooptacion estd vinculada con el
crimen organizado.

A Corte Interamericana de Direitos Humanos ainda em 2009, analisou Lopez
Mendoza vs Venezuela, caso em que um ex Controlador Geral foi impedido de
assumir um cargo publico para o qual eleito por meio de uma decisdo administrativa
gue sequer gualificava o tipo de conduta ilicita que se estava imputando, de modo
gue no caso concreto chegou a se pronunciar no sentido de que “ Por otra parte, este

Tribunal considera que la lucha contra la corrupcion es de suma importancia y tendra
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presente esa circunstancia cuando se le presente un caso en que deba pronunciarse
al respecto”.

A Corte enfrentou mais diretamente o tema da corrupcao ao analisar o caso
Ramirez Escobar y Otros vs Guatemala.

O caso investigou a situacdo das adog¢des internacionais dos irmaos Osmin
Ricardo Tobar Ramirez e J.R., de 7 e 2 anos de idade, que evidenciaram uma rede
de trafico de criancas da Guatemala para outros paises nas quais se utilizavam de
adocOes sem a observancia das normas legais, violando direitos de criancgas,
inclusive com suas retiradas do pais e separacao de irmdos. Isso tudo com o aval de
instituicbes nacionais que deveriam zelar pelos direitos das criancas.

No caso a Corte Interamericana de Direitos Humanos, em importante

leading case sobre o assunto, considerou que:

240 Ademas, la Corte reitera que estas adopciones se dieron en el marco de
un contexto en el cual la debilidad institucional y la flexibilidad normativa
facilité la formacién de redes y estructuras de delincuencia organizada
dedicadas al negocio de las adopciones irregulares (supra parrs. 61 a 71y
145). Como fue resaltado por varios peritos ante esta Corte y por la CICIG
[Comisién Internacional contra la Impunidad en Guatemala] las adopciones
no respondian al interés superior del nifio, sino que casas de abrigo,
notarios y autoridades judiciales respondian en gran medida a intereses
econdémicos. Ademas, este Tribunal destaca cOmo estas redes de
adopciones ilegales engranadas dentro de las estructuras del Estado no
solo aprovecharon de las debilidades institucionales y legales del Estado
gualtemateco sino también de la situacion de la vulnerabilidad de las
madres y familias vivendo situacién de pobreza en Guatemala.

241 Al aspecto, este Tribunal destaca las consecuencias negativas de la
corrupcion y o los obstaculos que representa para el goce y disfrute efectivo
de los derechos humanos, asi como el hecho de que la corrupciéon de
autoridades estatales o prestadores de servicios publicos afecta de una
manera particular a grupos vulnerables. Ademas, la corrupcién no solo
afecta los derechos de los particulares individualmente afectados, sino que
repercute en toda la sociedad, en la orden democréatico y el estado de
derecho. En este sentido, la Convencién Interamericana Contra la
Corrupcion establece en su preambulo que “la democracia representativa,
condicién indispensable para la estabilidad, la paz y el desarrollo de la
regidn, por su naturaleza, exige combatir toda forma de corrupcion en el
ejercicio de las funciones publicas, asi como los actos de corrupcion
especificamente vinculados con tal ejercicio.

242 La Corte recuerda que los Estados Deben adoptar las medidas para
prevenir, sancionar y erradicar eficaz y eficientemente la corrupcién. No
obstante, como se menciond previamente, el sistema de proteccion de la
nifiez y los mecanismos de adopcion vigentes en Guatemala en la época de
los hechos, lejos de cumplir estas obligaciones, proporcionaron espacios
para que tuviera lugar y permitieron la formacién y mantenimiento de las
redes de adopciones ilegales en Guatemala. El presente caso podria reflejar
una materializacién de este contexto. La Corte destaca que las adopciones
internacionales se dieron dentro de un marco de corrupcion del interés
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superior del nifio, pero con el real proposito de obtener su proprio
enriguecimiento. En este sentido, la maquinaria que se montd y tolerd
alrededor de las adopciones ilegales, la cual afectaba de manera particular
a sectores pobres, tuvo un fuerte impacto negativo o en el disfrute de los
derechos humanos de los nifios y sus padres bioldgicos. [p. 80-81]

Trata-se de forte precedente que tem sido utilizado tanto pela Corte quanto
pela Comissao em outros casos que envolvem corrucéo.

Em tempo, é importante notar que a Comissdo Internacional Contra a
Impunidade na Guatemala (CICIG), instituida pela ONU em acordo firmado em 12
de dezembro de 2006 como o0 governo guatemalteco para apoiar 6rgdos como a
policia, o Ministério Publico e outras instituicbes em investigacdes sensiveis se
destacou por apurar casos de corrupcdo e abuso de poder em altas esferas do
poder daquele pais.

Entretanto, a atuacdo da comissdo estava prevista para ser estendida até
2021, foi encerrada com a rescisdo unilateral do acordo, ainda em setembro de
2019, pelo presidente da Guatemala, Jimmy Morales, que venceu as elei¢cdes
criticando os casos de corrupcdo dos governantes anteriores denunciados pela
Comisséao e prometendo apoiar a CICIG e estender seu mandato até 2021.

A rescisdo veio apos a CICIG verificar financiamento ilegal da campanha do
presidente e, ainda, acusar o irmao e um dos filhos do presidente de fraude fiscal, o
gue gerou, aos dois ultimos, prisdo domiciliar.

Importante o registro para ressaltar que as violagdes indicadas pela CICIG
causadas pela corrupcdo geram reacfes nas estruturas corrompidas para se
blindarem, fato que so reafirma as preocupacdes anteriormente expostas pela Corte
ainda no caso dos irmdos Ramirez no sentido de que a corrupcdo é obstaculo ao
gozo e usufruto de direitos humanos e que repercutindo em toda a sociedade, na
ordem democrética e no Estado de Direito.

E certo que assuntos como vedac&o a tortura e a pena de morte, seguranca
alimentar, liberdade locomotora, dentre outros, ja estdo consolidados como temas de
direitos humanos no Brasil. E de fato, o sdo e merecem toda a atencédo necessaria.

O que causa estranheza é que, quando comparado com o nivel de dialogo
de 6rgdos supranacionais, se constata que, no Brasil, o0 debate sobre considerar a

corrupcdo como violadora de direitos humanos ou sobre o a probidade
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administrativa ou direito de viver livre da corrupgao se tratar de direitos humanos
seja incipiente, se nao nulo.

Alias,

En su anadlisis, la CIDH pone de relieve que “la lucha contra la corrupcion
guarda una relacién inequivoca con el ejercicio y disfrute de los derechos
humanos. En similar sentido, los 6rganos de tratados y los procedimientos
especiales de las Naciones Unidas han observado que cuando la corrupcion
es extendida, los Estados no pueden cumplir con sus obligaciones en
materia de derechos humanos”; refleja que la “corrupcién puede ser también
causa indirecta de violaciones de derechos humanos cuando se busca
evitar que se denuncien actos de corrupcion afectando derechos como el
acceso a la justicia y la libertad de expresioén, entre otros”, y resalta que “en
el contexto de la OEA, la lucha contra la corrupcion tiene un rol importante
en la implementacion de compromisos fundamentales que los Estados
miembros han asumido”. (ANTONIAZZI, Mariela. Aproximacion a los
estandares interamericanos sobre corrupcidn, institucionalidad democratica
y derechos humanos In: TABLANTE, C.; MARIELA, M. (Eds.), 2018.)

Na contramdo da doutrina estrangeira e dos tratados internacionais, 0
debate publico e o debate especializado brasileiro ainda engatinham na
consideracdo da probidade administrativa como direito fundamental de forma que,
como demonstrado, ndo se trata de mera questdo patrimonial individual, mas da
defesa da propria democracia, como tanto assinalam os diplomas internacionais, e

como meio necessario para efetivacdo de outros direitos humanos.



46

4. Tratados Internacionais de Direitos Humanos e seu status
normativo no Brasil

Situar os tratados internacionais dentro das hierarquias internas de normas
sempre foi tarefa tormentosa no Brasil.

Isso porque historicamente havia o embate entre posicbes que ora lhes
concedia a hierarquia de lei, ora situava no patamar de norma constitucional.

Nesse primeiro recorte historico ndo se fazia diferenca entre tratados
internacionais comuns e 0s que versassem sobre matéria de direitos humanos.

Gomes e Mazzuoli (2009) registram esse recorte histérico da jurisprudéncia

do Supremo Tribunal Federal:

A tradicional jurisprudéncia da nossa Corte Maxima, desde os anos 70 do
século XX, emprestava aos tratados, incluindo-se os de direitos humanos, o
valor de direito ordinario (RE 80.004-SE, rel. Min. Cunha Peixoto, j.
01.06.77). Nele prosperava a corrente paritaria: tratado internacional vale
tanto quanto a lei ordinaria. Esse entendimento foi reiterado pelo STF
mesmo apos o advento da Constituicdo de 1988 (STF, HC 72.131-RJ, ADIn
1.480-3-DF etc.).

Havia nessa quadra historica apenas uma diferenciagdo no concernente aos
tratados internacionais que versassem sobre matéria tributaria. Isso porque o Codigo
Tributario, que foi recepcionado pela Constituicdo de 1988 como Lei Complementar,
expressamente consignou que: “Art. 98. Os tratados e as convencgodes internacionais
revogam ou modificam a legislacao tributaria interna, e serdo observados pela que
Ihes sobrevenha”.

A redacdo do art. 98 do CTN dava aos tratados internacionais de direito
tributério, assim, uma posicdo de norma supralegal, pois, por forca de diccdo de uma
Lei Complementar (CTN), estariam acima das normas legais (ordinarias e mesmo
complementares), mas abaixo do texto constitucional.

Entdo, até dezembro de 2004, antes da Emenda Constitucional 45, o que se
tinha no Brasil € que tratados internacionais, qualquer que fosse o assunto, tinham
status de lei ordinaria, com a Unica excecdo dos tratados de direito tributario que

tinham status supralegal, nos termos do art. 98 do CTN.
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Ocorre que a Emenda Constitucional 45, de 30 de dezembro de 2004, inclui

no art. 52 da Constituicdo o novo § 3° com redagao assim determinada:

Art. 5° § 3° Os tratados e convencgdes internacionais sobre direitos humanos
que forem aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois
turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros, serdo
equivalentes as emendas constitucionais.

A situagao criou duas categorias de tratados internacionais de direitos
humanos. Na primeira categoria estariam 0s novos tratados de direitos humanos que
se submetessem ao quérum qualificado que equivaleriam a Emendas
Constitucionais. Na segunda categoria estariam as antigas e novas normas que nao
foram ou fossem aprovadas nos termos do art. 5° 832 da Constituicao.

N&o houve definicdo acerca da hierarquia que seria ocupada por essas
normas, de modo que coube novo dissenso doutrinario. Dentre outras posi¢cdes- que
existiam, trés correntes se destacavam.

Uma primeira corrente defendeu que essas normas continuavam tendo status
de legislacdo ordinaria, conforme a entdo jurisprudéncia histérica do Supremo
Tribunal Federal, s6 alterando o status se posteriormente submetidas ao rito do art.
5° 83° da Constituicdo, quando entdo passariam a ser equivalentes as Emendas
Constitucionais.

A segunda corrente defendia que os tratados internacionais de direitos
humanos anteriores a EC 45/2004 e aqueles que ndo observam o quérum
gualificado ganhavam automaticamente a envergadura de Emendas a Constituicao.

A terceira corrente advogava que, a exemplo de paises como Alemanha,
Franca e Grécia, os tratados internacionais de direitos humanos, mesmo sem
qualquer procedimento especial, teriam status supralegal, sendo superior as normas
infraconstitucionais, mas deve observancia a Constituicao.

A questado foi resolvida pelo Supremo Tribunal Federal quatro anos apos a
Emenda Constitucional 45/2004, em dezembro de 2008, no julgamento do HC
87.585-TO e do RE 466.343-SP, quando a Corte Constitucional negou vigéncia ao
Decreto-Lei 911/69, com redacao dada pela Lei 6.071/1974, que regulamentava a

prisdo civil do depositario infiel, em face de sua ndo conformagdo com o Pacto de
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Sdo José da Costa Rica, Ultima norma esta cuja estatura foi declarada como
supralegal.

A Corte Constitucional asseverou que, em que pese a disposicado
constitucional do art. 5°, LXVII da Carta Magna, que autoriza a prisao civil do
depositério infiel, a norma infraconstitucional que regulamentava a disciplina dessa
modalidade de prisdo civil perdeu sua validade em face do Brasil ter se tornado
signatario da Convencéao Interamericana de Direitos Humanos em 1992.

No julgamento ficou assentada a posicao do Supremo Tribunal Federal em
considerar os Tratados Internacionais de Direitos Humanos como normas
supralegais, que estariam abaixo da Constituicdo, mas acima de toda legislacéo
infraconstitucional, de modo que as leis lhe que estejam em desacordo perdem a
validade.

Nesses termos o voto vencedor do Ministro Marco Aurélio no HC 87.585-TO:

As razbes invocadas neste julgamento, no entanto, Senhora Presidente,
convencem-me da necessidade de se distinguir, para efeito de definicdo de
sua posi¢do hierdrquica em face do ordenamento positivo interno, entre
convengdes internacionais sobre direitos humanos (revestidas de
"supralegalidade”, como sustenta o eminente Ministro GILMAR MENDES,
ou impregnadas de natureza constitucional, como me inclino a reconhecer),
e tratados internacionais sobre as demais matérias (compreendidos estes
numa estrita perspectiva de paridade normativa com as leis ordinarias).

Isso significa , portanto, examinada a matéria sob a perspectiva da
"supralegalidade"”, tal como preconiza o eminente Ministro GILMAR
MENDES, que, cuidando-se de tratados internacionais sobre direitos
humanos, estes hdo de ser considerados como estatutos situados em
posicdo intermediaria que permita qualifica-los como diplomas impregnados
de estatura superior a das leis internas em geral, ndo obstante subordinados
a autoridade da Constituicao da Republica.

Fixada a tese no leading case acima, o Supremo Tribunal Federal vem
mantendo historicamente a posicao.

Alids, é de ressaltar que em outro leading case de repercusséo, ainda em
2009, o Supremo Tribunal Federal ndo somente reafirmou sua jurisprudéncia, como
chegou a usar como razédo de decidir manifestacées da Corte Interamericana de
Direitos Humanos e da Comisséo Interamericana de Direitos Humanos.

Trata-se do julgamento do RE 511.961, no qual a Corte Suprema decidiu que
a exigéncia do diploma de nivel superior para o exercicio da profissao de jornalista

violava a Convencéo Interamericana de Direitos Humanos.
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Na ementa do julgamento ficou expressamente consignado:

8. JURISPRUDENCIA DA CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS
HUMANOS. POSICAO DA ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS
- OEA. A Corte Interamericana de Direitos Humanos proferiu decisdo no dia
13 de novembro de 1985, declarando que a obrigatoriedade do diploma
universitario e da inscricdo em ordem profissional para o exercicio da
profissdo de jornalista viola o art. 13 da Convencdo Americana de Direitos
Humanos, que protege a liberdade de expressdo em sentido amplo (caso
"La colegiacion obligatoria de periodistas" - Opinido Consultiva OC-5/85, de
13 de novembro de 1985). Também a Organizacao dos Estados Americanos
- OEA, por meio da Comisséo Interamericana de Direitos Humanos, entende
gue a exigéncia de diploma universitario em jornalismo, como condicédo
obrigatoria para o exercicio dessa profissao, viola o direito a liberdade de
expressdo (Informe Anual da Comissdo Interamericana de Direitos
Humanos, de 25 de fevereiro de 2009). RECURSOS EXTRAORDINARIOS
CONHECIDOS E PROVIDOS. (STF - RE 511961, Relator Min. GILMAR
MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 17/06/2009, DJe 13-11-2009)

O julgamento em questdo ganha relevancia porque, para além de reconhecer
o status normativo supralegal dos Tratados Internacionais de Direitos Humanos a
Corte passa a internalizar também as decisdes de 6rgdos vinculados ao sistema
internacional de protecdo aos direitos humanos.

Mais recentemente, em outro julgamento de grande repercussao, 0 Supremo
Tribunal Federal manteve e reafirmou essa compreensdo. Trata-se da

implementac¢éo da audiéncia de custddia:

A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. PROVIMENTO
CONJUNTO 03/2015 DO TRIBUNAL DE JUSTICA DE SAO PAULO.
AUDIENCIA DE CUSTODIA. 1. A Convencdo Americana sobre Direitos do
Homem, que dispde, em seu artigo 7°, item 5, que “toda pessoa presa,
detida ou retida deve ser conduzida, sem demora, a presenga de um juiz’,
posto ostentar o status juridico supralegal que os tratados internacionais
sobre direitos humanos tém no ordenamento juridico brasileiro, legitima a
denominada “audiéncia de custdédia”, cuja denominagdo sugere-se
“audiéncia de apresentagao”. 2. O direito convencional de apresentagéo do
preso ao Juiz, consectariamente, deflagra o procedimento legal de habeas
corpus, no qual o Juiz apreciard a legalidade da priséo, a vista do preso que
Ihe é apresentado, procedimento esse instituido pelo Cédigo de Processo
Penal, nos seus artigos 647 e seguintes. 3. O habeas corpus ad
subjiciendum, em sua origem remota, consistia na determinagéo do juiz de
apresentacdo do preso para afericdo da legalidade da sua prisdo, o que
ainda se faz presente na legislacao processual penal (artigo 656 do CPP). 4.
O ato normativo sob o crivo da fiscalizagdo abstrata de constitucionalidade
contempla, em seus artigos 1° 3° 5° 6° e 7° normas estritamente
regulamentadoras do procedimento legal de habeas corpus instaurado
perante o Juiz de primeira instdncia, em nada exorbitando ou contrariando a
lei processual vigente, restando, assim, inexisténcia de conflito com a lei, o
que torna inadmissivel o0 ajuizamento de acdo direta de
inconstitucionalidade para a sua impugnacao, porquanto o status do CPP
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nao gera violacdo constitucional, posto legislacédo infraconstitucional. 5. As
disposi¢Bes administrativas do ato impugnado (artigos 2°, 4° 8°, 9°, 10 e 11),
sobre a organizacdo do funcionamento das unidades jurisdicionais do
Tribunal de Justica, situam-se dentro dos limites da sua autogestéo (artigo
96, inciso |, alinea a, da CRFB). Fundada diretamente na Constituicdo
Federal, admitindo ad argumentandum impugnag&o pela via da agdo direta
de inconstitucionalidade, mercé de materialmente inviavel a demanda. 6. In
casu, a parte do ato impugnado que versa sobre as rotinas cartorarias e
providéncias administrativas ligadas a audiéncia de custédia em nada
ofende a reserva de lei ou norma constitucional. 7. Os artigos 5°, inciso Il, e
22, inciso |, da Constituicao Federal ndo foram violados, na medida em que
ha legislacdo federal em sentido estrito legitimando a audiéncia de
apresentacdo. 8. A Convencdo Americana sobre Direitos do Homem e o
Cédigo de Processo Penal, posto ostentarem eficacia geral e erga omnes,
atingem a esfera de atuacdo dos Delegados de Policia, conjurando a
alegacdo de violagdo da clausula pétrea de separacdo de poderes. 9. A
Associacdo Nacional dos Delegados de Policia — ADEPOL, entidade de
classe de ambito nacional, que congrega a totalidade da categoria dos
Delegados de Policia (civis e federais), tem legitimidade para propor agédo
direta de inconstitucionalidade (artigo 103, inciso IX, da CRFB).
Precedentes. 10. A pertinéncia tematica entre os objetivos da associagao
autora e 0 objeto da acao direta de inconstitucionalidade € inequivoca, uma
vez que a realizagcdo das audiéncias de custddia repercute na atividade dos
Delegados de Policia, encarregados da apresentacao do preso em Juizo.
11. Acéo direta de inconstitucionalidade PARCIALMENTE CONHECIDA e,
nessa parte, JULGADA IMPROCEDENTE, indicando a adocédo da referida
pratica da audiéncia de apresentacao por todos os tribunais do pais. (STF -
ADI 5240, Relator Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 20/08/2015,
DJe 01/02/2016)

Veja-se que, chamado a decidir, novamente o Supremo Tribunal Federal
refirmou o entendimento de que Tratados Humanos de Direitos Humanos possuem
hierarquia supralegal.

Diante das reiteracdes de entendimento da Corte Constitucional brasileira o
atual panorama jurisprudencial permite distinguir trés possibilidades de status
normativo para tratados internacionais.

O primeiro é que tratados internacionais, de forma geral, tem status de lei
ordinaria. Encontram-se nessa situacdo acordos que versem sobre questdes
mercantis, econdmicas, de cooperac¢ao, de fronteiras, etc).

A segunda possibilidade diz respeito a tratados internacionais hierarquia
constitucional. S&o os tratados de direitos humanos que foram incorporados ao
ordenamento juridico nacional observando o rito do art. 5°, 83° da Constituigao.
Atualmente encontram-se nessa categoria a Convencdo sobre os Direitos das
Pessoas com Deficiéncia e de seu Protocolo Facultativo, assinados em Nova lorque,
em 30 de marco de 2007, o Tratado de Marraqueche para Facilitar o Acesso a Obras

Publicadas as Pessoas Cegas, com Deficiéncia Visual ou com Outras Dificuldades
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para Ter Acesso ao Texto Impresso, assinado pelo Brasil em 27 de junho de 2013 e
a Convencao Interamericana contra o Racismo, a Discriminacdo Racial e Formas
Correlatas de Intolerancia, assinado pelo Brasil em 5 de junho de 2013, na
Guatemala.

Por fim, a terceira possibilidade de hierarquia normativa diz respeito aos
tratados internacionais de natureza supralegal. Nessa categoria encontram-se 0s
Tratados Internacionais de Direitos Humanos que nao foram incorporados ao
ordenamento patrio pelo rito do art. 5° §3° da Constituicdo e, também os tratados
internacionais que versem sobre matéria tributéria, por forca do art. 98 do Codigo
Tributério Nacional.

Situar a hierarquia de cada uma dessas normas internacionais mostra-se
importante para que eventual resolugcdo de conflitos entre as normas internas e os
compromissos assumidos pelo Brasil na oOrbita externa.

O exercicio da soberania da-se quando o Brasil firma tratados internacionais
e ndo quando os descumpre. A observancia dos pactos realizados com outros
Estados igualmente soberanos, em especial para promoc¢ao e fortalecimento de
direitos humanos, € pedra de toque para que o Brasil tenha credibilidade e consiga
se colocar no cenario internacional como uma voz relevante a ser ouvida e

respeitada.
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5. Lei n°®14.230, de 25 de outubro de 2021 e a Convencao de
Mérida: a necessidade de controle de convencionalidade do
novo sistema prescricional no ambito do Ministério Publico
do Estado do Tocantins.

5.1. A alteracédo do sistema prescricional

A Lei 14.230, publicada em 25 de outubro de 2021 alterou
circunstancialmente a Lei 8.429/1992, reestruturando o0 sistema de
responsabilizacao por atos de improbidade administrativa no Brasil.

As mudancas foram substanciais e atingiram diversos pontos do sistema
anterior, como exclusdo da modalidade culposa da tipologia dos atos que causam
prejuizo ao erério, criagdo de uma acdo sui generis de improbidade que ndo tem
carater civil nem penal, rol taxativo para a tipologia dos atos que violam principios,
exclusdo de modalidades violadoras de principios, dentre tantas outras alteracdes.

No meio dessas inovacdes a Lei 14.230/2021 trouxe também um novo
sistema prescricional para as acfes de improbidade administrativa com a alteracéo
do art. 23 da Lei 8429/1992.

No sistema anterior, em resumo, a lei previa prescricdo no prazo de cinco
anos, prazo contado apds o fim do mandato, cargo em comissao ou funcdo de
confianga, da apresentacdo da prestacdo de contas no caso de entidade que receba
gualquer tipo de incentivo ou subvencao do Poder Publico que representasse menos
de cinquenta por cento do patriménio ou da receita anual e, por fim, no mesmo prazo
gue o previsto para faltas administrativas que pudessem causar a demissdo a bem
do servico publico do agente.

No antigo sistema, uma vez proposta a acdo o0 prazo prescricional era
interrompido e ndo mais voltava a correr durante o tramite da acao judicial.

Frise-se que a maior parte dos casos, que geralmente envolviam ocupantes
de mandato eletivo, o inicio da contagem do prazo prescricional ndo coincidia com a
data do cometimento da improbidade, mas era postergado para apdés o fim do
mandato do gestor improbo. A escolha do sistema anterior se justificava, pois a

realidade sempre foi que na maior parte dos casos o ilicito é cometido justamente
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por quem tem o poder de mando, quem tem condi¢des de impedir, minar ou abafar
investigacdes internas e retaliar outros agentes publicos que pretendam levar o fato
a conhecimento de autoridades externas que possam demandar responsabilizacdes
ou desfazer o ato, como o Tribunal de Contas ou Ministério Publico.

No fim, o que se pretendia € que a prescricdo somente passasse a ser
contada a partir do momento em que houvesse Vviabilidade pratica de
responsabilizacdo da improbidade, seja porque mudou o gestor (no caso de acgao
movida pelo ente federativo lesado), seja porque houve a real possibilidade de o
Ministério Publico averiguar a conduta sem supressao, falsificacdo ou destruicdo de
provas.

Exatamente por esses motivos, o Superior Tribunal de Justica tinha
jurisprudéncia firme no sentido de que o inicio do prazo prescricional, no caso de
reeleicdo, sO se dava apés a cessacao dos mandatos eletivos consecutivos, ou seja,
caso o gestor fosse reeleito, tinha-se o segundo mandato como prolongamento do

primeiro. Nesse sentido:

Com relacdo a mencionada afronta ao art. 23, |, da Lei 8.429/1992, verifica-
se que 0 posicionamento adotado pelo juizo a quo coaduna-se com o
entendimento do Superior Tribunal de Justica, de que o termo inicial do
prazo prescricional da Acdo de Improbidade Administrativa, no caso de
reeleicdo de agente politico, comec¢a a correr somente apés 0 término ou
cessagdo do segundo mandato, porque, embora distinto do primeiro, ha
continuidade do exercicio da funcdo publica, com a permanéncia do vinculo
existente entre o agente e o ente politico, considerando que a lei ndo exige
o afastamento do cargo para a disputa de novo pleito eleitoral. (Agint no
REsp n. 1.720.000/TO, relator Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma,
julgado em 12/2/2019, DJe de 6/3/2019.)

Posicéo jurisprudencial, alids, condizente com a razao ontologica da redacéo
da lei, pois, entre um mandato e outro ndo houve cessacdo das pressées que o
gestor poderia exercer ou das provas que poderiam ser excluidas ou subtraidas.

A Lei 14.230/2021, entretanto, alterou completamente o sistema de
prescricdo das improbidades administrativas.

A partir da nova lei, assim passou a ser lido o art. 23 da Lei 8.429/1992:

Art. 23. A acéo para a aplicacdo das sancdes previstas nesta Lei prescreve
em 8 (oito) anos, contados a partir da ocorréncia do fato ou, no caso de
infragcbes permanentes, do dia em que cessou a permanéncia.

| - (revogado);
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Il - (revogado);

1l - (revogado).

§ 1° A instauracdo de inquérito civil ou de processo administrativo para
apuracao dos ilicitos referidos nesta Lei suspende o curso do prazo
prescricional por, no méaximo, 180 (cento e oitenta) dias corridos,
recomecando a correr apés a sua conclusdo ou, caso nao concluido o
processo, esgotado o prazo de suspenséo.

§ 2° O inquérito civil para apuracéo do ato de improbidade ser& concluido no
prazo de 365 (trezentos e sessenta e cinco) dias corridos, prorrogavel uma
Unica vez por igual periodo, mediante ato fundamentado submetido a
revisdo da instancia competente do 6rgdo ministerial, conforme dispuser a
respectiva lei organica.

§ 3° Encerrado o prazo previsto no § 2° deste artigo, a acao devera ser
proposta no prazo de 30 (trinta) dias, se nao for caso de arquivamento do
inquérito civil.

§ 4° O prazo da prescri¢éo referido no caput deste artigo interrompe-se:

| - pelo ajuizamento da ac¢édo de improbidade administrativa;

Il - pela publicagéo da sentenga condenatoria;

Il - pela publicacdo de decisdo ou acérddo de Tribunal de Justica ou
Tribunal Regional Federal que confirma sentenca condenatdria ou que
reforma sentenca de improcedéncia;

IV - pela publicacdo de decisédo ou acérdado do Superior Tribunal de Justica
que confirma acérddo condenatério ou que reforma acorddo de
improcedéncia;

V - pela publicagdo de decisdo ou ac6rddo do Supremo Tribunal Federal
que confirma acérddo condenatério ou que reforma aco6rddo de
improcedéncia.

§ 5° Interrompida a prescricdo, 0 prazo recomeca a correr do dia da
interrupcdo, pela metade do prazo previsto no caput deste artigo.

§ 6° A suspensdo e a interrupcdo da prescricdo produzem efeitos
relativamente a todos o0s que concorreram para a pratica do ato de
improbidade.

§ 7° Nos atos de improbidade conexos que sejam objeto do mesmo
processo, a suspensao e a interrup¢ao relativas a qualquer deles estendem-
se aos demais.

§ 8° O juiz ou o tribunal, depois de ouvido o Ministério Publico, deverd, de
oficio ou a requerimento da parte interessada, reconhecer a prescricdo
intercorrente da pretensdo sancionadora e decreta-la de imediato, caso,
entre 0s marcos interruptivos referidos no § 4°, transcorra o prazo previsto
no 8§ 5° deste artigo.

E certo que houve uma completa mudanca no sistema de prescricio e,
nessa quadra, € de se chamar a atencao para alguns pontos.

O primeiro € que no caput do art. 23 o prazo prescricional sobe de 5 anos
para 8 anos, mudanca em si positiva e que bem garantiria a protecdo do patrimonio
publico e desincentivaria a pratica de atos improbos.

O segundo ponto é que, ainda no caput do art. 23, prevé-se agora o inicio da
contagem do prazo prescricional desde o cometimento do ato ou, caso se trate de
infracdo permanente, desde a data da cessacdo da conduta, abandonando o vetor

axiologico da viabilidade investigativa.
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Veja-se o perigo da alteragédo na mudanga do termo inicial de contagem de
prazo, pois no caso de ocupantes de cargos do Poder Executivo, caso haja
reeleicdo, a improbidade cometida no primeiro dia do primeiro mandato prescreve
justamente no fim do ultimo mandato, de forma que o fato, em geral, pode nunca ter
chegado ao conhecimento do Tribunal de Contas ou do Ministério Publico
justamente por pressdes internas do improbo, entretanto, para efeitos da lei, ja ha
contagem do tempo de prescricao.

A situacéo ainda é pior se for levar em conta os mandatos para o Poder
Legislativo, sim, pois nesses casos, ao contrario da limitagdo de apenas uma
reeleicdo que tem o Poder Executivo, 0 agente pode se reeleger quantas vezes
conseguir. Nesses casos em havendo 3 ou 4 mandatos seguidos é quase a certeza
de impunidade das improbidades cometidas no primeiro e segundo mandatos.

Rememore-se que, como exposto anteriormente, a jurisprudéncia,
considerando os valores axiolégicos do sistema anterior de prescricdo, jA estava
assente que o inicio do prazo seria a partir do final do Ultimo mandato exercido,
situacao que, com a redacao da nova lei, deve-se alterar uma vez que o legislador
nitidamente mudou o vetor axiolégico, passando a privilegiar o improbo.

Em terceiro lugar, o 84° do art. 23 passa a prever balizas de interrupgéo da
prescricdo, sendo a primeira interrup¢do na propositura da acdo e posteriormente a
cada decisdo de mérito, caso seja condenatdria ou confirmatoria de condenacéo.

Observe-se que essas balizas compordo, como adiante se mostrara, 0s
lapsos temporais que permitirdo a implementacdo da prescri¢cdo intercorrente, ou
seja, a prescricdo que ocorre mesmo apos ja proposta a acao.

A verdade € que a ideia de prescricdo intercorrente ndo € nova. A Lei de
Execucéo Fiscal, Lei 6.830 de 22 de setembro de 1980, prevé em seu art. 40 82° a
prescricao intercorrente na Execucao Fiscal. Entretanto, nesse caso, a prescricao é
da acédo de execucdo e nao da acdo de conhecimento, como o fez a Lei
14.230/2021.

Uma sistematica mais parecida com a que foi adotada pelo legislador de
2021 é exatamente a sisteméatica do Cadigo Penal, que em seu art. 117 estabelece

0s parametros que serdo utilizados para a prescricdo da pretensdo punitiva (em
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especial a prescricao retroativa e a prescricdo superveniente) e até mesmo para a
prescricao da pretensao executoria.

O fato € mesmo em um sistema tao fechado como o Direito Penal, em que a
regra de interpretacdo e de julgamento € sempre favor rei, ainda assim, a reducao
na metade dos prazos prescricionais somente se d4 por condicfes pessoais do réu
(art. 115 CP) e nao pela simples propositura da acdo penal de modo a tornar
inegavel que sublimacdo de um instituto da Execucdo Fiscal em uma acado de
conhecimento, misturada com balizas prescricionais inspiradas no direito penal que,
como adiante se mostrara, sédo reduzidas pela metade ndo por condi¢do especial do
réu, da vitima ou do processo, mas pela simples propositura da acdo, mostram o
guanto disfuncional a pretendida prescri¢do intercorrente se propde a ser desde sua
génese.

O quarto ponto, e aprofundando o ja dito adiantado no paragrafo anterior, é
gue o novo 85° do art. 23 inova ao determinar a reducdo do prazo prescricional na
metade (4 anos) apds a primeira interrup¢cdo com a propositura da acao.

Por fim, o que merece relevo para esta andlise, é a previsdo do 88° do art.
23 que determina o reconhecimento da prescricdo intercorrente se, entre as balizas
do 84°, decorrer mais que o prazo reduzido do 85° (4 anos).

Veja-se, de inicio, que o 85° reduziu o prazo prescricional apontado no
caput pela metade, de modo que para o reconhecimento da prescricdo intercorrente
no ambito da acdo de improbidade administrativa, basta o transcurso do prazo de 4
anos.

Os marcos interruptivos da prescricdo referidos nos incisos Il a V do 84°,
dizem respeito apenas a publicacbes de decisdo de procedéncia ou a decisdes e
acérdaos que confirmam sentenca ou acérddao de procedéncia ou reformam
sentenca ou acordao de improcedéncia.

Desse modo, a publicacdo de sentenca de improcedéncia, ou daquelas
decisbes que confirmam sentenca ou acordao de improcedéncia ou que reformam
sentenga ou acorddo de procedéncia ndo tem efeito interruptivo do prazo
prescricional.

N&o é desarrazoado que as ac¢des de improbidade administrativa demandem

maior tempo de tramitacdo. Tal ocorre por questdes inerentes a sua propria natureza
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e complexidade, como a inclusdo de varios réus no polo passivo e a producdo
probatoria dificultosa, ja& que envolve normalmente a realizacdo de pericias
complexas, a andlise de grande volume de documentos, além da quebra e a
posterior analise de sigilos fiscal e bancério. Isso sem falar da possibilidade da
utilizacao de prova emprestada produzida em processo penal, como a interceptacao
telefénica, que exige aprofundada analise.

O exiguo prazo de 4 (quatro) anos para o processamento de acédo de
improbidade administrativa em caso complexo e obtencdo de sentenca de
procedéncia (a publicacdo de sentenca de improcedéncia ndo interrompe o prazo)
transitada em julgado é impraticavel.

E isso quem diz sdo os numeros do proprio Conselho Nacional de Justica.
Levantamento do CNJ do ano de 2015 mostra que o tempo médio de duragédo das
acOes de improbidade no Brasil € de 1.548,63 dias, ou seja, cerca de 4 anos e 3
meses.

Trata-se de um dado oficial divulgado anteriormente a nova lei, de modo que
o legislador propositalmente estabeleceu 4 anos para prescrigio como prazo pouco
menor que a duracdo média das acdes justamente para que a imensa maioria das
condutas improbas passassem a prescrever fazendo valer a pena apropriacao do
patrimbnio publico pelo particular, uma alteracdo dolosamente direcionada para
privilegiar o agente improbo.

A decisédo legislativa resultara que apenas as a¢cfes que envolvam préticas
singelas de improbidade, por servidores do baixo escaldo, serdo julgadas no
diminuto prazo concedido.

Some-se a isso a regra prevista no inciso Il do 810-F do art. 17, segundo a
qual “sera nula a decisdo de mérito total ou parcial da acdo de improbidade
administrativa que condenar o requerido sem a producdo das provas por ele
tempestivamente especificadas.”

Com isso, referenda-se a pratica de requerer a producéo de diversas provas
irrelevantes e descabidas com o objetivo de protelar a instrugéo, o que a partir da
interpretacdo dada a nova lei serad deferida sob o argumento de se evitar futura

nulidade.
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Bastaria, assim, postular-se a oitiva de testemunha em outro pais para
praticamente se garantir 0 reconhecimento prescricao intercorrente, dada a sabida
demora na expedicdo e cumprimento das cartas rogatorias.

Com tais regras, portanto, é certo que demanda da natureza de uma acéo
de improbidade administrativa, com toda a complexidade que Ihe é peculiar,
dificilmente escape do alcance de tal instituto, aniquilando-se, assim, a garantia
constitucional de se ver apreciada pelo Poder Judiciario a lesdo a moralidade
administrativa.

Para fixagdo das regras processuais, caberia ao legislador realizar a
ponderacédo entre o direito a razoavel duracdo do processo e o direito fundamental a
probidade na administracédo publica, a fim de definir prazo razoavel e possivel de ser
atendido.

No entanto, da forma como foi estatuida, a prescricdo intercorrente pela Lei
14.230/2021, o direito fundamental a tutela jurisdicional foi violado, diante do
estabelecimento de prazo exiguo e inexequivel para a realidade judiciaria brasileira.

Em suma, a reducdo desarrazoada do prazo da prescri¢ao intercorrente (de
8 para 4 anos), principalmente quando aliada aos marcos interruptivos da forma
como previstos, representam ofensa direta aos direitos fundamentais.

Esses dispositivos combinados acabaram por vulnerar o sistema de punicéo
por atos improbos, tornando a corrup¢éo objeto de protecdo e ndo mais a probidade

administrativa.

5.2 Ofensa a vedacgéao de retrocesso e a proibicdo da prote-
cado deficiente.

Ha expressa na Constituicdo e, ora explicito ora implicito, em todo
ordenamento juridico patrio um verdadeiro mandado constitucional de protecédo a
probidade administrativa.

Para Alexandre de Moraes, Ministro do Supremo Tribunal Federal:

o aperfeicoamento do combate a corrupcdo no servico publico foi uma
grande preocupacao do legislador constituinte, ao estabelecer, no art. 37 da
Constituicdo Federal, verdadeiros cédigos de conduta a Administragdo

Publica e aos seus agentes, prevendo, inclusive, pela primeira vez no texto
constitucional, a possibilidade de responsabilizacéo e aplicagédo de graves
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sancdes pela pratica de atos de improbidade administrativa (art. 37, § 4°, da
CF)” [...] Essa inovagéo constitucional de 1988, em permitir tratamentos
sancionatorios diferenciados entre os atos ilicitos em geral (tenham
natureza penal ou politico-administrativa) e os atos de improbidade
administrativa, decorreu da necessidade de se punir mais severamente a
ilegalidade qualificada, ou seja, a Constituicio comandou ao Congresso
Nacional a edicdo de lei que ndo punisse a mera ilegalidade, mas sim a
conduta ilegal ou imoral do agente publico voltada para a corrupgéo, e de
todo aquele que o auxilie, no intuito de prevenir a corrosdo da maquina
burocratica do Estado e evitar o perigo de uma administracdo corrupta
caracterizada pelo descrédito e pela ineficiéncia. (STF. RE 976566,
Relator(a): ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em
13/09/2019, PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL -
MERITO DJe-210 DIVULG 25-09-2019 PUBLIC 26-09-2019.)

Foi nesse contexto que a Lei n°® 8.429/1992 foi editada, tendo como escopo
nao apenas proteger o patrimdnio publico e a moralidade administrativa, sendo esse
o verdadeiro espirito do art. 37, caput, da Constituicdo Federal.

Vale trazer novamente a baila, como ja discorrido no capitulo 3, que a

7

probidade administrativa é direito fundamental e humano do cidadao, assim
reconhecido tanto na drbita interna quanto em diplomas internacionais.

E isso é importante porque aplicam-se aos direitos fundamentais o principio
da vedacédo ao retrocesso.

Acerca desse principio, explica Junior (2014):

Pois bem, o postulado da “proibigdo do retrocesso” orienta a evolugao dos
Direitos Fundamentais, em especial os Direitos Sociais aos quais 0
postulado em tela estd mais associado, no sentido de que, uma vez
reconhecidos na ordem juridica, os Direitos ndo podem ser suprimidos ou
enfraquecidos, sob pena de inconstitucionalidade.

No plano normativo, a vedagdo do retrocesso protege o0s Direitos
Fundamentais impedindo a revogacdo das normas que 0S consagram ou a
substituicdo dessas normas por outras que ndo oferecam garantias com
eficacia equivalente.

J& no plano concreto, a proibicdo do retrocesso obsta a implementagéo de
politicas estatais de enfraquecimento ou flexibilizagdo dos Direitos
Fundamentais.

Esse postulado foi consagrado na Constituicdo Federal de 1988 com as
chamadas clausulas pétreas que impedem o préprio poder constituinte
reformador de suprimir os Direitos e Garantias Fundamentais, admitindo-se
apenas amplia-los. Isto é, os Direitos sdo conquistas irreversiveis, ndo
podendo retroceder, devendo apenas avancar na tutela da dignidade da
pessoa humana.

Segundo J. J. Gomes Canotilho, que € um dos grandes defensores deste
postulado, essa protecao dos Direitos constitui um poderoso limite juridico
da liberdade de conformacdo do legislador e, simultaneamente, uma
obrigacdo de realizacdo de uma politica consentanea com os Direitos,
visando sempre ao bem-estar de todos, de sorte que o nlcleo essencial dos
Direitos “deve considerar-se constitucionalmente garantido, sendo
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inconstitucionais quaisquer medidas que, sem a criacdo de outros
esquemas alternativos ou compensatérios, se traduzam na pratica numa
‘anulagédo’, ‘revogacao’ ou ‘aniquilagdo’ pura e simples desse nucleo
essencial’.

As alteracdes trazidas no sistema prescricional de atos de improbidade
administrativa, sdo um retrocesso na defesa da coisa publica e na protecdo da
probidade administrativa.

Reducédo de prazos na metade, previsao de prescricdo em prazo menor que
a meédia nacional de duracdo de processos dessa natureza e criacdo de modalidade
de prescricdo intercorrente sui generis deixam muito claro que a proposta do
legislador era vulnerabilizar a defesa da moralidade administrativa.

Logo, impossivel afastar o reconhecimento de que o principio da vedacgéo ao
retrocesso afasta a aplicacdo do novo sistema prescricional trazido pela Lei
14.230/2021, por ser violador de direitos fundamentais de quarta geragao.

Ademais, o controle de proporcionalidade dos atos legislativos, em sua
dimenséo da proibicdo da protecado insuficiente, igualmente afasta a juridicidade do
novo sistema.

Gilmar Ferreira Mendes (2017, p. 201), leciona que:

A doutrina identifica como tipica manifestagdo do excesso de poder
legislativo a violagcdo do principio da proporcionalidade ou da proibi¢cdo de
excesso (Verhaltnismassigkeitsprinzip; Ubermassverbot), que se revela
mediante contraditoriedade, incongruéncia e irrazoabilidade ou inadequacao
entre meios e fins” e que “Ao lado da ideia da proibicdo do excesso tem a
Corte Constitucional alema apontado a lesdo ao principio da proibigdo da
protecdo insuficiente. (...) se o Estado nada faz para atingir um dado
objetivo para o qual deva envidar esfor¢os, ndo parece que esteja a ferir o
principio da proibicdo da insuficiéncia, mas sim um dever de atuagdo
decorrente de dever de legislar ou de qualquer outro dever de protecéo.

Luiz Fux, Ministro do Supremo Tribunal, ao tratar sobre tal principio, pontuou

que:

O principio da proporcionalidade opera tanto na esfera de protegdo contra
excessos estatais quanto na proibicdo de protecdo deficiente; in casu,
flagrantemente violado pelo obstaculo intransponivel a protecdo de direitos
fundamentais da sociedade de impor a sua ordem penal. (STF. RE 966177
RG-QO, Relator Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 07/06/2017,
DJe 01/02/2019.)
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No caso, o Ministro reconheceu a ofensa ao principio constitucional da
vedacgao da protegao deficiente, “na medida em que a fragilizagao da tutela penal do
Estado (...) deixa a descoberto direitos fundamentais”, que o Estado deveria
salvaguardar. Destaca-se, ainda, como direito fundamental o dever do Estado em
promover a seguranca publica (art. 144, CF/1988) e o combate a corrupgao.

Ha na Constituicdo Federal, de forma similar, ndo um mandado de
criminalizacdo, mas um claro mandado protetor da moralidade administrativa e
sancionatorio aos atos improbos, impondo-se, portanto, ao legislador o dever de
protecdo juridica a determinados bens como instrumento realizador dos fins estatais
e garantindo-se o respeito aos fundamentos do Estado brasileiro, notadamente a
cidadania e dignidade humana (art. 1°), e os objetivos da republica, qual seja,
garantir uma sociedade livre, justa e solidaria, garantir o desenvolvimento nacional,
erradicar a marginalizacdo, reduzir as desigualdades sociais e promover 0 bem
comum sem qualquer forma de preconceito ou discriminacéo (art. 3°).

Assim, a aplicacdo da prescricdo intercorrente no ambito da improbidade
administrativa nos termos do art. 23, evidencia a intencao do legislador em efetivar o
esvaziamento da Lei de Improbidade e o retrocesso na protecdo da probidade,
igualdade e moralidade.

Nessa senda, a adocdo de medidas que mitiguem a prevencdo da
corrupcdo, notadamente a insercdo da prescricdo intercorrente, inserida pela Lei n°
14.230/2021, no art. 23, 88 4°, 5° e 8°, violam o principio da vedacgé&o ao retrocesso e
o principio proibicdo da protecdo deficiente, dimensdo do principio da
proporcionalidade, sobretudo em face do mandado de sancéo previsto no art. 37,

84°, da Constituicdo Federal.

5.3. Violacdo a Convencéao das Nacbes Unidas contra a Cor-
rupcao (Convencédo de Mérida) e a necessidade de Controle
de Convencionalidade.

A Assembleia Geral das Nac¢des Unidas publicou em 31 de outubro de 2003
sua Convencao contra Corrupc¢éao, tendo o diploma ficado disponivel para assinatura
dos paises na Cidade de Mérida, no México.
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O Brasil assinou a referida Convencédo em 09 de dezembro de 2003, texto
gue foi aprovado pelo Congresso Nacional pelo Decreto Legislativo 348, em 18 de
maio de 2005.

O governo brasileiro ratificou a Convencao em 15 de junho de 2005 e entrou
em vigor internacional e para o Brasil em 14 de dezembro de 2005.

Por fim, o tratado internacional em questao foi promulgado pela presidéncia
da republica pelo Decreto 5.687 em 31 de janeiro de 2006, completando, assim,
todas as etapas necessarias internacionais e de internalizagcdo para sua exigibilidade
no ordenamento juridico brasileiro.

O documento é um esforco da ONU para combater a corrup¢éo e a lavagem

de dinheiro, expressamente explicitando que:

Artigo 1

Finalidade

A finalidade da presente Convencéo é:

a) Promover e fortalecer as medidas para prevenir e combater mais eficaz e
eficientemente a corrupgéo;

b) Promover, facilitar e apoiar a cooperagdo internacional e a assisténcia
técnica na prevencdo e na luta contra a corrupcao, incluida a recuperacéo
de ativos;

¢) Promover a integridade, a obrigagédo de render contas e a devida gestao
dos assuntos e dos bens publicos.

A Convencédo de Mérida em seu escopo leva em conta a ndo somente 0s
casos que, na Orbita interna, se equiparariam a tipologia dos atos administrativos
gue causam dano ao erdrio ou enriquecimento ilicito. Os atos de improbidade
administrativa que importam em violacao de principio tdo bem estdo na tutela da
norma. Isso porque a existéncia de dilapidacdo patrimonial ndo é requisito para sua

aplicabilidade:

Artigo 3

Ambito de aplicagéo

1. A presente Convencdo se aplicara, de conformidade com suas
disposicdes, a prevenc¢do, a investigacdo e a instrucao judicial da corrupgéo
e do embargo preventivo, da apreensdo, do confisco e da restituicdo do
produto de delitos identificados de acordo com a presente Convencéao.

2. Para a aplicacdo da presente Convencdo, a menos que contenha uma
disposicdo em contrario, ndo serd necesséario que os delitos enunciados
nela produzam dano ou prejuizo patrimonial ao Estado.
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Nessa esteira, € de se observar a preocupacao da Convencéo de Mérida em
nao retroceder com 0s avancgos ja conquistados no combate a corrupcao, sendo-lhes
permitido criar, fomentar e instituir novas politicas, mas ndo abolir aguelas que ja

existam:

Capitulo Il

Medidas preventivas

Artigo 5

Politicas e praticas de prevencéo da corrup¢ao

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

2. Cada Estado Parte procurard estabelecer e fomentar préticas eficazes
encaminhadas a prevenir a corrupgéo.

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

4. Os Estados Partes, segundo procede e de conformidade com os
principios fundamentais de seu ordenamento juridico, colaborardo entre si e
com as organizacgdes internacionais e regionais pertinentes na promocéo e
formulag&o das medidas mencionadas no presente Artigo. Essa colaboragéo
poderd compreender a participacdo em programas e projetos internacionais
destinados a prevenir a corrupgao.

A preocupacdo da Convencdo das Nacdes Unidas contra Corrup¢do com
retrocessos, indicando que os Estados-membros deveriam atuar sempre de forma a
maximizar os mecanismos de controle e combate aos ilicitos civis e penais de
agentes publicos contra a Administracdo Publica se repete em varios trechos de sua
redacao.

A exemplo dessa preocupacao, vejamos o artigo 7:

Artigo 7

Setor Publico

1. Cada Estado Parte, quando for apropriado e de conformidade com os
principios fundamentais de seu ordenamento juridico, procurard adotar
sistemas de convocacao, contratacéo, retencdo, promoc¢éo e aposentadoria
de funcionarios publicos e, quando proceder, de outros funcionéarios publicos
nao empossados, ou manter e fortalecer tais sistemas. Estes:

a) Estardo baseados em principios de eficiéncia e transparéncia e em
critérios objetivos como o mérito, a eqliidade e a aptidao;

b) Incluirdo procedimentos adequados de selecédo e formacdo dos titulares
de cargos publicos que se considerem especialmente vulneraveis a
corrupgdo, assim como, quando proceder, a rotacdo dessas pessoas em
outros cargos;

c) Fomentardo uma remuneracéo adequada e escalas de soldo equitativas,
tendo em conta o nivel de desenvolvimento econdmico do Estado Parte;
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d) Promoverdo programas de formacédo e capacitacdo que lhes permitam
cumprir os requisitos de desempenho correto, honroso e devido de suas
funcBes e lhes proporcionem capacitacdo especializada e apropriada para
que sejam mais conscientes dos riscos da corrupcdo inerentes ao
desempenho de suas funcdes. Tais programas poderdo fazer referéncia a
cadigos ou normas de conduta nas esferas pertinentes.

2. Cada Estado Parte considerara também a possibilidade de adotar
medidas legislativas e administrativas apropriadas, em consonancia com os
objetivos da presente Convencdo e de conformidade com os principios
fundamentais de sua legislacdo interna, a fim de estabelecer critérios para a
candidatura e eleicdo a cargos publicos.

3. Cada Estado Parte considerara a possibilidade de adotar medidas
legislativas e administrativas apropriadas, em consonancia com os objetivos
da presente Convencéo e de conformidade com os principios fundamentais
de sua legislacdo interna, para aumentar a transparéncia relativa ao
financiamento de candidaturas a cargos publicos eletivos e, quando
proceder, relativa ao financiamento de partidos politicos.

4. Cada Estado Parte, em conformidade com os principios de sua legislacédo
interna, procurara adotar sistemas destinados a promover a transparéncia e
a prevenir conflitos de interesses, ou a manter e fortalecer tais sistemas.

Toda e qualquer politica ou alteracdo legislativa dos signatarios do pacto
devem zelar pela maxima eficacia de suas disposi¢cdes nos processos judiciais, nos
exatos termos do que prescreve a norma assinada de comum acordo entre os
paises que, no exercicio de sua soberania, se comprometeram a atuar contra a

COIrupgao:

Artigo 30

Processo, sentenca e sangfes

2. Cada Estado Parte adotar4d as medidas que sejam necessarias para
estabelecer ou manter, em conformidade com seu ordenamento juridico e
seus principios constitucionais, um equilibrio apropriado entre quaisquer
imunidades ou prerrogativas jurisdicionais outorgadas a seus funcionarios
publicos para o cumprimento de suas fungBes e a possibilidade, se
necessario, de proceder efetivamente a investigagdo, ao indiciamento e a
sentenca dos delitos qualificados de acordo com a presente Convencéo.

3. Cada Estado Parte velara para que se exer¢cam quaisquer faculdades
legais discricionarias de que disponham conforme sua legislagéo interna em
relacdo ao indiciamento de pessoas pelos delitos qualificados de acordo
com a presente Convencéo a fim de dar MAXIMA EFICACIA as medidas
adotadas para fazer cumprir a lei a respeito desses delitos, tendo
devidamente em conta a necessidade de preveni-los.

Caso a convencgao tivesse parado nessas disposi¢cOes, ja seria seguro
concluir pela ndo conformacéao das alteragdes no sistema de prescricéo estabelecido
pela Lei 14.230/21 com a Convenc¢ao das Nacdes Unidas contra a Corrupgéo, pois,
como demonstrado, privilegiam a ocorréncia da prescricdo das acfes de
improbidade, em total descaso com 0os compromissos internacionais assumidos pelo

Brasil.
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Ocorre, entretanto, que a Convengdo de Mérida se preocupou

expressamente em tratar acerca da prescrico:

Artigo 29

Prescricdo

Cada Estado Parte estabelecera, quando proceder, de acordo com sua
legislacdo interna, um prazo de prescricdo amplo para iniciar processos por
quaisquer dos delitos qualificados de acordo com a presente Convencao e
estabelecera um prazo maior ou interrompera a prescricdo quando o
presumido delingliente tenha evadido da administracdo da justica. (grifo
Nnosso)

Veja-se que, com a redacdo do artigo 29 da Convencdo de Mérida, a Lei
14.230/21 traz disposi¢cdes em afronta direta ao Tratado Internacional que, como
demonstrado no Capitulo 3, é de direitos humanos.

Primeiro porgue a norma exige que 0S prazos prescricionais sejam sempre
amplos, o que n&o ocorre com a alteragéo legislativa em comento. O aumento do
prazo prescricional de 5 anos para 8 anos, em si, ndo fere a Convencgao por se tratar
de ampliacdo da protecao, entretanto, o marco inicial para contagem fere de morte a
ideia de prazo amplo, pois, conforme ja dito, torna o prazo menor e menos eficaz
que o sistema anterior, onde o0 prazo s6 comecgava a contar apos o encerramento do
mandato, o que € especial salutar em sistemas normativos que admitem reeleicéo,
como € o caso do brasileiro.

Segundo porgue a disposicdo que reduz o prazo pela metade apos a
propositura da acdo, como retrocesso e protecdo insuficiente que €, afrontam
diretamente a letra do artigo 29 da Convencao, que exige prazos prescricionais
amplos.

Terceiro porque a Convencdo somente prevé a possibilidade de prescricdo
para iniciar 0s processos, ndo abrindo espaco para a inovacdo da prescricao
intercorrente. Nao ha autorizacdo convencional para que, apés ja proposta a acéo
de improbidade, se continue contando prazos prescricionais, exatamente o que é a
disciplina da prescricao intercorrente, de forma a, igualmente, tornar o instituto
inconvencional.

A Lei 14.230/21 ao ferir de tal modo e em tantos pontos a Convencao das
Nacbes Unidas contra a Corrupgdo mostra uma nitida vontade do Poder Legislativo,

gque gestou a norma, e do Poder Executivo, que sancionou-a, em inutilizar o combate
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a improbidade administrativa no Brasil que alternativa ndo ha sendo reclamar a
atuacao do Poder Judiciario no controle de convencionalidade.

Acerca do controle de convencionalidade, Heemann explica que:

Em virtude do seu carater alografico®, o direito passa atualmente por um
estagio de convencionalizagdo, no qual se busca interpretar as normas
domésticas a luz dos tratados internacionais®. E a partir desta perspectiva
que surge o chamado controle de convencionalidade, definido pela doutrina
como “a analise da compatibilidade dos atos normativos internos
(comissivos ou omissivos) em face das normas internacionais (tratados,
costumes internacionais, principios gerais de direito, atos unilaterais e
resolugdes vinculantes das organizacdes internacionais®”.

A expressao “controle de convencionalidade” surgiu pela primeira vez na
jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos no julgamento
do caso Myrna Mack Chang vs. Guatemala; todavia, foi a partir do caso
Arellano Almonacid vs. Chile que o tribunal interamericano inaugurou
formalmente a “doutrina do controle de convencionalidade”®, que logo em
seguida passaria a ser reconhecida e utilizada pelos tribunais superiores do
Estado brasileiro’. (Grifo original)

E certo que o controle de convencionalidade de normas, ao exigir a

compatibilidade de normas de documentos internacionais com as normas internas,

3 Nota do autor: O direito é alografico porque o texto normativo ndo se completa no sentido nele
impresso pelo legislador; afinal, a completude do texto somente é alcancada no momento em que o
sentido por ele expressado é produzido, como nova forma de expressédo, pelo intérprete. Sobre o
carater alogréafico do direito, ver GRAU, Eros Roberto. Porque tenho medo dos juizes. A interpretacéo
do direito e dos principios. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 38-39.

4 Nota do autor: A impossibilidade de se decretar a prisdo do depositario infiel com base nas normas
internacionais de direitos humanos materializa o fendmeno da convencionalizacédo do direito. Para um
maior aprofundamento sobre este tema, ver CARVALHO, Alexander Perazo Nunes de.
Convencionalizac&o do direito civil: a aplicagdo dos tratados e convencgdes internacionais no ambito
das relagbes privadas. Revista de Direito Internacional (UNICEUB), Brasilia, v. 12, n. 2, p. 341-354,
jul./dez. 2015.

5 Nota do Autor: CARVALHO RAMOS, André de. Processo Internacional de Direitos Humanos. Séo
Paulo: Saraiva, 2015, p. 321.

6 Nota do Autor; “A Corte tem consciéncia de que 0s juizes e tribunais internos estdo sujeitos ao
império da lei e, por isso, sdo obrigados a aplicar as disposi¢cfes vigentes no ordenamento juridico.
Mas quando um Estado ratifica um tratado internacional como a Convencdo Americana, seus juizes,
como parte do aparato estatal, também estdo submetidos a ela, o que os obriga a velar para que os
efeitos das disposi¢cdes da Convencgdo ndo se vejam diminuidos pela aplicacdo de leis contrarias a
seu objeto e a seu fim e que, desde o inicio, carecem de efeitos juridicos. Em outras palavras, o
Poder Judiciario deve exercer uma espécie de ‘controle de convencionalidade’ entre as normas
juridicas internas aplicadas a casos concretos e a Convengdo Americana sobre Direitos Humanos.
Nesta tarefa, o Poder Judiciario deve levar em conta ndo apenas o tratado, mas também a
interpretacdo que a Corte Interamericana, intérprete Ultima da Convencao Americana, fez do mesmo”
(Corte IDH, Caso Almonacid Arellano. Excegdes preliminares, mérito, reparagdes custas, § 126)
7Nota do Autor: “A realidade pretoriana vem sendo, progressivamente, alterada, mas a decisdo do
Tribunal de Justica do Estado do Parana ora examinada € uma demonstracdo de como estamos
ainda distantes de internalizar a regra do controle de convencionalidade, que ha de caminhar pari
passu com o controle de constitucionalidade de toda norma do direito positivo, obrigacdo a que se
sujeita todo magistrado ou o6rgao jurisdicional, de qualquer grau ou instancia” (STJ, REsp
1.351.177/PR, Voto do Min. Relator Rogério Schietti).
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deve ser exercido ndo s6 na via concentrada, mas também é dever de qualquer juiz,
em controle difuso de convencionalidade, se necessario, afastar a norma interna

inconvencional.

Tal controle passa, doravante, a ter também carater difuso, a exemplo do
controle difuso de constitucionalidade, pelo qual qualquer juiz ou tribunal
pode-se manifestar a respeito. A medida que os tratados forem sendo
incorporados ao direito patrio, os tribunais locais — estando tais tratados em
vigor no plano internacional — podem, desde ja e independentemente de
gualquer condicdo ulterior, compatibilizar as leis domésticas com o contetdo
dos tratados (de direitos humanos ou comuns) vigentes no pais. Em outras
palavras, os tratados internacionais incorporados ao direito brasileiro
passam a ter eficacia paralisante (para além de derrogatéria) das demais
espécies normativas domesticas, cabendo ao juiz coordenar essas fontes
(internacionais e internas) e escutar o que elas dizem. (JAYME, 1995, p.
259). (MAZZUOLI, 2023)

Nesse ponto se impde rememorar que ao se considerar a probidade
administrativa como um direito fundamental, como realmente deve ser considerado,
o status normativo da Convencédo de Mérida € de norma supralegal, portanto, acima
da legislacéo ordinaria e complementar e abaixo apenas da Constituicao.

Importante essa observagdo porque cria-se uma hierarquia que impede a
validade da norma alteradora sob o argumento da solucdo de conflitos pela lex
posterior derogat legi priori, afinal, a lei posterior somente revoga a anterior se for da
mesma estatura hierarquica ou de estatura superior.

A hierarquia das normas precede os aparentes conflitos resolvidos com
critérios como cronoldgico e especialidade.

Em sendo a Convencédo de Mérida norma supralegal, somente altera¢des na
prépria Carta Magna poderiam contrariar suas disposicoes.

A exemplo de outras situagdes em que o Supremo Tribunal Federal invocou
o status supralegal de Tratados Internacionais de Direitos Humanos, houve o célebre
caso da priséo civil do depositario, o da exigéncia de diploma de curso superior para
exercicio da profissao de jornalista e a previsdo da garantia de audiéncia de custédia
para as prisdes em flagrante.

Em todas essas situacbes as normas de carater infraconstitucional que
contrariassem as disposi¢cdes convencionais perderam eficicia frente sua hierarquia

inferior.
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Se onde h4d a mesma razdo deve haver o mesmo direito, ao se constatar que
os dispositivos da Lei 14.230/21 que trataram da prescricdo, em especial o inicio da
contagem a partir do fato e ndo da cessacdo do mandato, balizas prescricionais
apos a propositura da acéo, reducdo pela metade do prazo apds a propositura e a
prescrigdo intercorrente, perdem sua validade por afrontarem norma de hierarquia
superior.

Nestes termos, as alteracfes no sistema de prescricdo operadas pela Lei
14.230/21 ndo subsistem a confrontacdo com a Convencao das Nacdes Unidas
contra a Corrupgao que, por se tratar de norma supralegal, deve prevalecer no

controle de convencionalidade.

5.4. Tema 1.199 do Supremo Tribunal Federal: solucdo da questéo
de direito intertemporal e ndo do controle de convencionalidade.

As alteracdes da Lei 14.230/2021 levaram, como era de se esperar, a uma
forte corrida aos féruns e tribunais para a requer a aplicacdo de seus beneficios aos
processos em curso e, dentre estes, certamente o requerimento de declaracdo de
prescricao foi o mais veiculado.

Isso porqgue muitas defesas de agentes publicos passaram a tentar utilizar a
I6gica juridico-penal para os institutos de natureza sancionatéria ndo-penal.

Em tal contexto, uma miriade de teses fustigou as pretensdes de
responsabilizacdo de agentes improbos na tentativa de encerrar as acbes sem
julgamento do mérito da conduta.

As teses chegavam advogar que algumas acdes prescreveram antes mesmo
de serem propostas no regime anterior. Ou ainda que acdes de improbidades
haviam prescrito com base na nova lei em balizas que, nas datas indicadas de
prescricao, sequer existiam.

O cumulo da inseguranca juridica foi concretizado em varias decisdes Brasil
afora que reconheciam prescricdo de a¢gfes em data muito anterior a publicacdo da
Lei 14.230/2021.

Nesse sentido, o Ministério Publico do Estado do Tocantins, por seu
Conselho Superior, seguindo posigéo institucional firmada pelo Ministério Publico
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Brasileiro como um todo, aprovou, em 18 de abril de 2022, enunciados para orientar,
sem carater vinculante, a atuacdo dos Promotores de Justica que tinham atribuicédo

na protecdo ao patrimonio publico. Vejamos os enunciados:

ENUNCIADO CSMP N. 1/2022 — O § 2° do art. 23 da Lei n. 8.429/1992,
introduzido pela Lei n. 14.230/2021, é norma de natureza processual e,
sendo regida pelo postulado tempus regit actum (artigo 14 do CPC) e pelo
principio da irretroatividade das leis (artigo 6° da Lei de Introdugdo as
Normas de Direito Brasileiro), somente pode ter aplicagdo a partir da data
de entrada em vigor da nova lei, 25 de outubro de 2021, néo retroagindo de
modo a computar periodos anteriores a vigéncia de norma.

ENUNCIADO CSMP N. 2/2022 — Os inquéritos civis relacionados a atos de
improbidade administrativa, dolosos, que geram dano ao erario, dada a
imprescritibilidade prevista no art. 37, § 5° da CF, nos termos do
reconhecido pelo STF em repercusséo geral no RE 852475, jamais podem
ser atingidos pelo decurso do tempo, ndo incidindo nessas investigacdes a
previsdo do § 2° do art. 23, introduzido pela Lei n. 14.230/2021, de limitacdo
da prorrogacgéo de prazo para concluséo das investigacoes.

ENUNCIADO CSMP N. 3/2022 — Decorridos 365 dias da vigéncia da Lei n.
14.230/2021, os inquéritos civis que apurem atos de improbidade
administrativa e que tramitavam quando da publicacdo da mencionada lei,
sem prejuizo do seguimento de seu andamento, dever&o ter o despacho de
prorrogacdo de prazo remetido por Sistema Eletrdnico de Comunicagao
Interna ao Conselho Superior do Ministério Publico, contendo informacéo do
ndamero dos autos e cépia do despacho motivado da prorrogacéo, se fisico,
dispensada essa para os feitos que tramitarem sob forma eletrénica.

ENUNCIADO CSMP N. 4/2022 — O 8 4° e 0 § 5° do art. 23 da Lei n.
8.429/1992, introduzidos pela Lei n. 14.230/2021, que criaram uma
prescricdo intercorrente nas ac¢des de improbidade administrativa, séo
normas processuais e, sendo regidas pelo postulado tempus regit actum
(artigo 14 do CPC) e pelo principio da irretroatividade das leis (artigo 6° da
Lei de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro), somente podem ter
aplicacdo a partir da data de entrada em vigor da nova lei, 25 de outubro de
2021, nao retroagindo de modo a computar periodos anteriores a vigéncia
de norma.

ENUNCIADO CSMP N. 5/2022 — As ac¢bes que se refiram a atos de
improbidade administrativa, dolosos, que geram dano ao erdrio, dada a
imprescritibilidade prevista no art. 37, 8 5° da CF, nos termos do
reconhecido pelo STF em repercussao geral no RE 852475, jamais podem
ser atingidas pelo decurso do tempo, ndo incidindo nesses processos a
prescricdo intercorrente criada pela Lei n. 14.230/2021.

As miriades de aspiragbes por impunidade levaram o Supremo Tribunal
Federal, na data de 18 de agosto de 2022, no ambito do julgamento do ARE
843.989, a fixar o tema 1.199 que tratou das questdes de direito intertemporal das
alteracdes da Lei 14230/21, assim fixando sua jurisprudéncia no sentido de:
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1 E necesséaria a comprovacdo de responsabilidade subjetiva para a
tipificacdo dos atos de improbidade administrativa, exigindo-se - nos artigos
9% 10 e 11 da LIA - a presenca do elemento subjetivo - DOLO;

2 A norma benéfica da Lei 14.230/2021 - revogacdo da modalidade
culposa do ato de improbidade administrativa -, € IRRETROATIVA, em
virtude do artigo 5°, inciso XXXVI, da Constituicdo Federal, ndo tendo
incidéncia em relacdo a eficacia da coisa julgada; nem tampouco durante o
processo de execuc¢do das penas e seus incidentes;

3 A nova Lei 14.230/2021 aplica-se aos atos de improbidade
administrativa culposos praticados na vigéncia do texto anterior da lei,
porém sem condenacdo transitada em julgado, em virtude da revogacéo
expressa do texto anterior; devendo o juizo competente analisar eventual
dolo por parte do agente;

4 O novo regime prescricional previsto na Lei 14.230/2021 é
IRRETROATIVO, aplicando-se os novos marcos temporais a partir da
publicacéo da lei.

Veja-se que a orientacdo fixada teve por base apenas o controle de
constitucionalidade, ocasidao em que o Supremo Tribunal Federal fixou como regra a
irretroatividade da nova lei, verificando-se excecao apenas o item 3 no que concerne
a extincdo da modalidade culposa de improbidade, que até 2021 existia na tipologia
dos atos administrativos que causam prejuizo ao erario, desde que ndo houvesse
transito em julgado da condenacao.

Excetuando-se essa hipétese a postura da Corte foi de imprimir & Lei o
carater irretroativo.

Ocorre que, como dito, no Tema 1.199 o Supremo Tribunal Federal
concentrou-se na questdo do direito intertemporal e tinha por bloco de controle a
Constituicdo da Republica.

Novas acdes de improbidade por fatos posteriores a nova lei hdo de ser
propostas e, em tese, havera a aplicacdo dos dispositivos que impde termo inicial de
contagem da prescricdo desde o fato e prescricao intercorrente com prazo reduzido
na metade.

Ora, o que se defende é justamente a incompatibilidade desse novo sistema
inclusive para novas acgdes, afinal, por exemplo, os nimeros do CNJ n&o mudaram.
As acdes de improbidade ainda levam em média cerca de 4 anos e 3 meses para
uma primeira sentenca de mérito, mas o prazo prescricional a ser-lhes aplicado sera
de apenas 4 anos no que determina a nova lei.

E exatamente nesse passo que se impde asseverar que ndo houve, ainda,

por parte da Suprema Corte uma analise aprofundada do mérito das alteracdes
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trazidas pela nova lei. E dizer: em superada a quest&o do direito intertemporal, ndo
se verificou 0s novos dispositivos prescricionais tendo como bloco de controle a
Convencao de Mérida (e ndo mais com a Constituicdo Federal).

Essa confrontacdo certamente devera, mais cedo ou mais tarde, ser feita
pelo Poder Judiciario. Se ndo pelo Supremo Tribunal Federal, em uma espécie de
controle concentrado ante os efeitos vinculantes que pode revestir seus julgados,
certamente devera ser feito pelos juizes brasileiros.

E nesse contexto que a atuagio do Ministério Publico sera importante para

movimentar o Poder Judiciario a realizar o devido controle de convencionalidade.

5.5. Atuacdo do Ministério Publico do Estado do Tocantins
para suscitar o controle de convencionalidade da Lei
14.230/2021

No ambito do Poder Judiciario tocantinense, nédo diferente do resto do Brasil,
futuras acBes de improbidade, ja ressalvadas as questbes ja firmadas no Tema
1.199 do Supremo Tribunal Federal, hdo de se deparar com 0 novo sistema de
prescricdo, um sistema que nao atende a realidade do Poder Judiciario brasileiro e
gue configura afronta aos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil
perante a Organizacdo das NagOes Unidas com a assinatura e ratificacdo da
Convencao de Mérida.

Tese de dissertacdo do magistrado tocantinense Roniclay Alves de Morais ja
apontou para a necessidade de exercicio de controle de convencionalidade pelos

juizes tocantinenses:

[...] razdo pela qual conhecer e internalizar a jurisprudéncia da CortelDH
significa, além de o magistrado ter contato com os tratados e convengdes, 0
que possibilita delinear o alcance dos direitos contidos na Convencgéo,
garantir a protecdo dos direitos humanos, cumprir a jurisprudéncia da
CortelDH que ha mais de 10 anos tem se manifestado no sentido de que os
Estados que aceitaram sua jurisdicdo contenciosa devem fazer o controle
de convencionalidade, pautando-se por sua jurisprudéncia, o que reforca a
posicdo de serem as decisfes da Corte vinculantes. (2017, p. 101-102)

Nesse passo e também atento ao fato de que o controle de

convencionalidade ainda tem sido, de fato, mais um arcabouco teérico do que uma
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realidade do cotidiano dos juizes, op¢éo ndo resta aos atores dos processos suscitar
a tutela jurisdicional cada vez mais com base em Tratados Internacionais de Direitos
Humanos quando o caso assim o exigir.

Veja-se que o item 4 do Tema 1.199 determina que 0S NOVOS Marcos
temporais para contagem prescricional, inclusive intercorrente, devem ser contados
da publicacéo da Lei 14.230/21. Ora, com essa parte final, o STF abre o flanco para
gue as acles que nao tiverem interrupcdes por condenacdes ou confirmacfes de
condenacgfes até 2025 venham a, ante a aplicagcdo da nova lei, sofrer a acdo da
prescricao intercorrente.

Verificando os atores dos processos de improbidade nota-se que de um lado
h& o réu, avido pelo reconhecimento — o0 quanto antes — da prescricdo. Do outro
lado, em alguns casos, as Fazendas Publicas® que na maioria dos Municipios, néo
contam com a boa estrutura que tem 6rgdos como a Advocacia-Geral da Unido ou
as Procuradorias dos Estados, em outros casos o Ministério Publico.

Nessa quadra que faz relevar a necessidade de atuacédo firme do 6rgéo de
execucao ministerial para que suscite o0 juiz a reconhecer o status supralegal da
Convencédo de Mérida e realizar o controle de convencionalidade negando validade
ao novo sistema de contagem de prazos prescricionais na improbidade
administrativa.

Especial relevo, inclusive, notar que o em obra de dissertagdo do juiz
Roniclay Alves de Morais houve a propositura para o Tribunal de Justica (2017, p.
141-142) de uma recomendacdo que instasse 0s magistrados a adotarem a
jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos em suas
fundamentacdes.

A proposta, inclusive, redundou de fato na edicdo da Recomendagdo N°
01/2017/CGJUS/TO, que assim orienta 0os magistrados tocantinenses:

8 A Lei 14.230/21 chegou a alterar o art. 17 da Lei 8.429/92 para retirar a legitimidade concorrente do
Parquet coma Fazenda Publica lesada e prever legitimacdo exclusiva para o Ministério Publico na
propositura da Acdo de Improbidade chegando a criar no art. 3° do corpo da Lei 14.230/21 um prazo
de 1 ano para que o Ministério Publico assumisse ou ndo o polo ativo das Ac¢des de Improbidade em
curso propostas pelos entes lesados, inclusive em grau recursal. Entretanto, liminares na A¢éo Direta
de Inconstitucionalidade 7042 e na Acao Direta de Inconstitucionalidade 7043 suspenderam tanto o
novo art. 17 da Lei 8.429/92 quanto o art. 3° da Lei 14.230/21, por entender que a nova lei instituia
uma exclusividade néo prevista na Constituicdo Federal de modo que atualmente o regime continua
sendo de legitimacao concorrente.
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Art. 1°. Recomendar aos magistrados que observem os tratados de direitos
humanos e utilizem a jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos
Humanos (Corte IDH) quando da prolagdo de despachos, decisGes e
sentencgas.

Logo, essa recomendacdo abre horizontes para que o0s magistrados do
Tocantins, quando concitados pelas partes a realizar controle de convencionalidade,
assim o facam de forma a caber ao Parquet ser fomentador das referidas
fundamentacdes nas decisdes judicias de harmonizacdo das normas internas as
normas internacionais.

O Ministério Publico do Estado do Tocantins também ja deu passos
importantes com a edicdo dos enunciados do Conselho Superior acerca do direito
intertemporal, diga-se, na maior parte dos pontos indicando desde cedo a tese que
se sagraria vencedora no Tema 1.199 do Supremo Tribunal Federal.

Seguindo sua vocacao pioneira abre-se a oportunidade do Ministério Publico
do Estado do Tocantins agora indicar a inconvencionalidade do novo regime
prescricional surgido com a Lei 14.230/21.

Nesse passo, e seguindo a atuacéo ja iniciada com os enunciados de 2022,
0 Conselho Superior do Ministério Publico pode editar novos enunciados para indicar
aos oOrgdos de execucdo em cada comarca a importancia do controle de
convencionalidade a ser suscitada de forma difusa perante os juizes.

No mesmo esteio podera a Corregedoria-Geral do Ministério Publico
recomendar aos membros com atuacdo na area do Patrimbnio Publico o expresso
requerimento de manifestacao judicial — com oposicdo de embargos de declaracéao,
se for o caso — sobre a compatibilidade do novo sistema com 0S compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil perante a ONU na Convencdo de Mérida,
defendendo o status supralegal desse Tratado Internacional de Direitos Humanos

gue tutela o direito fundamental a probidade administrativa.
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6. Conclusao

A Lei 14230/2021 causou profunda desfiguracdo do sistema de combate a
impunidade no Brasil. As alteragcbes que essa inovacdo provocou na Lei de
Improbidade Administrativa (Lei 8429/1992) foram significativas, tendo sido alvo de
criticas por parte da doutrina.

Aprovadas quase em um mesmo pacote com a nova lei de abuso de
autoridade, as atividades legislativas se deram em meio a clima de revanche do
sistema politico diante dos avancos de iniciativas de combate a corrupcao.

O clima néo é diferente de tantos outros vividos na histéria do Brasil, e por
isso este trabalho se ocupou de mostrar que as instituicdes brasileiras de Estado
historicamente foram forjadas como estruturas favoraveis ndo somente a praticas de
favorecimento, clientelismo e patrimonialismo, mas também a reagir contra aqueles
que tentem mudar o status quo.

E atribuida a Wole Soyinka, poeta, ensaista e dramaturgo nigeriano vencedor
do Prémio Nobel de literatura de 1986, a frase: “When you fight corruption,
corruption strikes back and that is the truth because when you fight corruption, you
get confidence and when it gets to impunity, then it gets aggressive and says, 'oh, so
you think you are different? You think you are tough and different?' This is why some
of us are almost permanently in the libel court.”. A frase articulada por um ilustre
filho da Nigéria poderia muito ter prefaciado obras de historiadores, antrop6logos e
socidlogos que tratam da histéria do Brasil, sua formacdo com Estado e burocracia
e, bem assim a sociedade brasileira.

A leitura de autores como Raymundo Faoro e Sérgio Buarque de Holanda,
gue transpuseram - independentemente de eventuais criticas — a categoria
weberiana do patrimonialismo, na analise do Brasil, aliadas aos trabalhos de outros
grandes historiadores e sociélogos como, apenas para citar um exemplo, Gilberto
Freyre, expde como a atual republica ja nasce — em um golpe militar, diga-se — e se

desenvolve sob estruturas econdmicas, sociais, politicas e burocraticas que tendem

9 Tradugdo livre: “Quando vocé luta contra a corrupgdo, a corrupgdo contra-ataca e isso € verdade porque
quando vocé luta contra a corrup¢do, vocé ganha confianga e quando [a corrupgdo] consegue a impunidade,
ai ela fica agressiva e diz: 'ah, entfo vocé acha que é diferente? VVocé acha que €é durdo e diferente?' E por
isso que alguns de nds estdo quase permanentemente no tribunal de difamag&o.”
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a manter praticas que sédo, em verdade, antirrepublicanas como trocas de favores,
nepotismo, patrimonialismo, clientelismo, etc.

Nascida uma republica sob esses auspicios € certo que o ambiente era
aprazivel para praticas corruptas e hostis a um verdadeiro republicanismo quando,
na verdade, deveria ser exatamente o contrario.

Talvez justamente por se tratar de dificuldades muitas vezes estruturais e
histéricas que ainda ha dificuldade que mesmo em um ambiente que tenderia a ser
democratico e republicano como o dos Direitos Humanos no Brasil ainda haja tanta
dificuldade em tratar a corrup¢cédo como violadora de direitos humanos e o combate a
corrupcdo como uma garantia de direitos humanos.

Avancos ja havidos na Europa e mesmo no sistema regional da Comisséo e
da Corte Interamericana de Direitos Humanos sdo muitas vezes ignorados na
academia, na doutrina e nas cortes brasileiras sob uma perspectiva enviesada —
muitas vezes por cores partidarias — de que o assunto néo teria nada a ver com a
protecdo de direitos humanos.

E isso tem se mostrado um imenso erro. Ndo sO porque maneta acbes que
garantiriam a protegdo de direitos fundamentais, como liberdade, inviolabilidade
fisica e patriménio, mas também porque ignoram que boa parte das verbas
desviadas vulneram servicos publicos essenciais que alcangam em maior proporcao
justamente as camadas mais hipossuficientes e invisibilizadas da sociedade, como
saude publica, educacgédo publica, saneamento basico e outros.

E nessa quadra que necessario se faz chamar a atencdo para 0S
compromissos assumidos pelo Brasil diante da comunidade internacional de
combater a corrupgao que, por se tratarem de temas de direitos humanos, podem ter
no Brasil status de emenda constitucional, se aprovada nos termos do art. 5° § 3° da
Constituicdo, ou de norma supralegal.

A Convencao das Nacdes Unidas contra Corrupgao, assinada na cidade
mexicana de Mérida em 2003, sob esse esquadro, por se tratar de matéria de
direitos humanos (combate a corrup¢do) nao tem mero status de lei ordinaria, mas
por néo ter sido aprovada por rito especial do art. 5 © § 3° da Constituicao ndo pode
ser considerada alteradora do texto constitucional, de modo que deve ser observada

como norma supralegal.
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O tratado em questéo traz, dentre outras, disposi¢des especificas acerca da
prescricdo em casos de corrupcao.

Por outro lado, a norma alteradora da Lei 14.320/2021 promoveu mudancas
no sistema prescricional da improbidade n&o consentaneas com a norma superior da
Convencado de Meérida. Criacdo de prescricdo intercorrente, reducdo de prazos
prescricionais pela metade apos proposta acdo de improbidade, estabelecimentos
de prazos que estdo aquém das médias nacionais de tramitacdo apuradas pelo
Conselho Nacional de Justica afrontam a letra e o espirito da norma internacional,
em especial a letra do artigo 29 da Convencgéo de Mérida.

O controle de convencionalidade pelos juizes e tribunais no Brasil ainda se
arrasta e necessita de aperfeicoamentos, constituindo instrumento Util e necessario
para garantir que as obrigacdes internacionais assumidas pelo Brasil sejam, de fato,
cumpridas.

A atuacdo do Ministério Publico e das Fazendas Publicas, legitimados para
acOes de improbidade, é essencial para concitar juizes e tribunais a contrastar as
alteracbes da Lei 14.320/2021 com a Convencao de Mérida, e, assim, requerer o
afastamento das novas normas prescricionais.

E certo também que isso exigira coragem e altivez do Poder Judiciario, em
especial dos juizes na primeira instancia e desembargadores nos tribunais, para
gue, nao ignorando as normas internacionais, imprimam juridicidade aos
compromissos que o Brasil assume perante outros Estados e, assim, internalize os
avancgos que outros 6rgaos no globo e mesmo no sistema regional interamericano ja
alcancaram de modo a frear os contra-ataques ao combate a corrupcéao, repousando
a esperanca de um judiciario sério e comprometido com o ordenamento como um

todo no fundamento do nosso Estado Democratico de Direito.
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Apéndice 1

PROPOSTA DE INTERVENCAO: Minuta de Recomendac&o da Corre-
gedoria do Ministério Publico do Estado do Tocantins destinada aos Pro-
motores atuantes na area da Defesa do Patrimdnio Publico para que, re-
alizando Controle de Convencionalidade em face da Convencédo de
Mérida, ndo apliguem prazos de prescricdo reduzidos ou prescri¢ao in-
tercorrente trazidos pelas alteracbes da Lei N° 14.230, de 25 de outubro
de 2021 e, se for o caso, recorram das decisoes judiciais que reconhe-
cerem validade ao novo sistema prescricional
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MINISTERIO PUBLICO
ESTADO DO TOCANTINS

CORREGEDORIA-GERAL
RECOMENDACAO N° __ /2023

Dispbe sobre a atuacdo dos Promotores de
Justica que atuem no patriménio publico em
face da alteracdo do regime prescricional
trazida pela lei 14.230/2021.

O CORREGEDOR-GERAL DO MINISTERIO PUBLICO DO ESTA-
DO DO TOCANTINS, no exercicio das atribuicbes que |he sao conferidas pelo
inciso 1V, do artigo 17 da Lei n° 8.625/93, e inciso VII, do artigo 39, da Lei Com-
plementar Estadual n°® 51/2008 e,

CONSIDERANDO que a Constituicdo Federal dispbe, em seu art.
129, Ill, que é funcdo do Ministério Publico promover o inquérito civil e a agao civil
publica para protecdo do patriménio publico e que o art. 37 § 4° da Carta Magna
estabelece a necessidade de efetiva responsabilizacdo dos agentes que cometerem

atos de improbidade administrativa;

CONSIDERANDO que a lei 14.230/2021 estabelece novo sistema
prescricional que reduziu circunstancialmente a capacidade de responsabilizacdo de

agentes publicos por atos de improbidade administrativa,

CONSIDERANDO que, dentre outras inovacoes, foi criada a figura
da prescricao intercorrente, ndo prevista em convencgdes internacionais que tratam
do combate a corrupcédo, fundada em uma contagem de prazo prescricional durante

0 curso da agao de improbidade de apenas 4 (quatro) anos;
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CONSIDERANDO que, em estudo apresentado no ano de 2015, o
Conselho Nacional de Justical® apurou que o tempo médio de duracdo de uma acéo
de improbidade administrativa é de cerca de 4 (quatro) anos e 3 (trés) meses, prazo
conhecido pelo Poder Legislativo federal e superior ao prazo de 4 anos de
prescricdo intercorrente, o que demonstra nitida intencdo de aniquilar a grande

maioria das acdes de improbidade que vierem a serem propostas apos a lei;

CONSIDERANDO que o Supremo Tribunal Federal, quando firmou o
Tema de Repercussdo Geral 1199, somente decidiu questdes urgentes de direito
intertemporal e ndo exerceu controle de convencionalidade da lei 14.230/2021 em

face de qualquer diploma internacional ao qual o Brasil tenha se obrigado;

CONSIDERANDO que o Brasil é signatario da Convencdo das
Nacdes Unidas contra a Corrupcao, assinada na cidade mexicana de Mérida em 09
de dezembro de 2003, internalizada por sua aprovacéao pelo Congresso Nacional em
18 de maio de 2005 com a edicdao do Decreto Legislativo 348 e, por fim, foi
promulgada pela Presidéncia da Republica no Decreto 5.687, em 31 de janeiro de
2006;

CONSIDERANDO que o art. 29 da Convencédo de Mérida determina
gue o prazo de prescricdo para persecucdo de atos de corrupcédo deve ser 0 mais
amplo possivel e que o art. 5 item 1 estatui que os paises que firmam a convencéao
se obrigam a manter em vigor politicas eficazes contra a corrupcdo, bem assim que
o art. 30, item 3 da mesma norma expressamente limita atuacao legislativa a fim de
permitir somente alteracfes que tenham por objetivo a maxima eficacia das medidas

de combate a corrupc¢ao;

CONSIDERANDO que os Objetivos para Desenvolvimento

Sustentavel (ODS) propostos pela Organizacdo das Nacdes Unidas no item 16 trata

10 Lei de improbidade administrativa: obstaculos a plena efetividade do combate aos atos de improbidade.
Coordenagdo Luiz Manoel Gomes Junior, equipe Gregorio Assegra de Almeida... [et al.]. — Brasilia:
Conselho Nacional de Justica, 2015, pag. 18. <
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/conteudo/arquivo/2018/02/0c9f103a34c38f5b1e8f086ee100809d.
pdf > acesso em 19 de marco de 2023



https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/conteudo/arquivo/2018/02/0c9f103a34c38f5b1e8f086ee100809d.pdf
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/conteudo/arquivo/2018/02/0c9f103a34c38f5b1e8f086ee100809d.pdf

86

do tema “Paz, Justica e Instituicbes Eficazes”, elenca especificamente o item “16.5
Reduzir substancialmente a corrupgao e o suborno em todas as suas formas”, e
também o item “16.6 Desenvolver instituicbes eficazes e transparentes em todos os
niveis” e, ainda, no item “16.10 Assegurar o acesso publico a informacéo e proteger
liberdades fundamentais, em conformidade com a legislacdo nacional e acordos
internacionais”, o que mostra uma preocupag¢ao da Organizagao das Nagdes Unidas

focada no combate a corrupcéo;

CONSIDERANDO a Corte Interamericana de Direitos Humanos no
caso Ramirez Escobar y Otros vs Guatemala decidiu que “este Tribunal destaca las
consecuencias negativas de la corrupcion y o los obstaculos que representa para el
goce y disfrute efectivo de los derechos humanos, asi como el hecho de que la
corrupcion de autoridades estatales o prestadores de servicios publicos afecta de
una manera particular a grupos vulnerables. Ademas, la corrupcion no solo afecta
los derechos de los particulares individualmente afectados, sino que repercute en
toda la sociedad, en la orden democratica y el estado de derecho” afirmando ainda
que “La Corte recuerda que los Estados Deben adoptar las medidas para prevenir,
sancionar y erradicar eficaz y eficientemente la corrupcion” firmando a posicao,

assim, de que corrupcéo é violadora de direitos humanos;

CONSIDERANDO que 0S COmpromissos assumidos
internacionalmente pelo Brasil em matéria de direitos humanos gozam de status
supralegal, nos termos do que decidido pelo Supremo Tribunal Federal nos autos do
HC 87.585-TO e RE 466.343-SP;

CONSIDERANDO que o controle de convencionalidade de normas
pode e dever ser suscitado pelo Ministério Publico de forma difusa e em carater
incidental criando, assim, para qualquer juiz em qualquer grau de jurisdicdo o dever
de analisar a adequacdo de normas internas em face de convencdes e tratados
internacionais firmados e internalizados pelo Brasil, garantindo-lhes, assim,

juridicidade e eficacia no ambito interno;
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CONSIDERANDO que o novo regime prescricional estabelecido
pelos artigos 23 a 23-C da Lei 8.429/92, com redacao dada pela lei 14.230/2021,
prevé uma alteracdo do termo inicial de contagem da prescricdo, criacdo da
prescricdo intercorrente na improbidade administrativa e reducdo pela metade do
prazo de prescricdo apds proposta acao, em afronta direta & ordem de prazo amplo
estabelecida no art. 29 da Convencdo de Mérida, norma de hierarquia superior
(supralegal), deve, portanto, nesse ponto, a lei 14.230/2021 ser considerada

inconvencional;

RECOMENDA a todos os membros do Ministério Publico do Estado
do Tocantins, com atribui¢cdes especializadas ou ndo no patrimdnio publico, que, nos
procedimentos extrajudiciais sob sua responsabilidade e nos processos judiciais em
gue atuar, sempre que suscitada ou antevista a incidéncia da prescricdo da
improbidade nos novos moldes trazidos pela lei 14.230/2021 que realizem e/ou
suscitem controle de convencionalidade da norma em face da Convencdo de

Mérida, reconhecendo a esta Ultima status supralegal;

RECOMENDA, ainda, a todos os membros do Ministério Publico do
Estado do Tocantins que caso o Poder Judiciario aplique as alteracdes trazidas pela
lei 14.230/2021 em desfavor do protecdo ao patrimdénio publico sem enfrentar o
suscitado controle de convencionalidade, que oponham embargos de declaragéo e,
se necessario, recorra as instancias superiores para que o Poder Judiciario
tocantinense seja compelido a realizar controle de convencionalidade a fim de
garantir juridicidade e eficacia aos compromissos internacionais assumidos pelo

Brasil.

COMUNIQUE-SE. PUBLIQUE-SE. CUMPRA-SE.

Palmas, de de 2023.

MOACIR CAMARGO DE OLIVEIRA

Corregedor-Geral
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Apéndice 2

PROPOSTA DE INTERVENCAO: Minuta de Enunciado do Conselho
Superior do Ministério Publico do Estado do Tocantins destinada aos
Promotores atuantes na area da Defesa do Patrimdnio Publico para que,
realizando Controle de Convencionalidade em face da Convencao de
Mérida, ndo apliguem prazos de prescricdo reduzidos ou prescri¢ao in-
tercorrente trazidos pelas alteracdes da Lei N° 14.230, de 25 de outubro
de 2021.
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MINISTERIO PUBLICO
ESTADO DO TOCANTINS

CONSELHO SUPERIOR DO MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO TOCANTINS

Exposicéo de motivos para propostas de novos enunciados

A lei 14.230/2021, publicada em 25 de outubro de 2021, promoveu
muitas alteragdes na Lei 8.429/1992, a Lei de Improbidade Administrativa. A Nova
lei nasceu envolta em uma aura de desconfianga social ante um possivel plano de
fundo de reacdo do sistema politico contra a responsabilizacdo de ocupantes de
cargos eletivos por atos de improbidades.

A efervescéncia das discussdes redundou em varios debates no
ambito da academia e da doutrina. Assuntos como a constitucionalidade ou
inconstitucionalidade de pontos da lei, aplicabilidade das alteragGes nas tipologias
para Inquéritos Civis em curso, permanéncia do dolo como genérico ou nova
exigéncia sempre de especifico para configuracdo da improbidade, dentre outros
foram recorrentes.

Juizes j& haviam comecado a aplicar alteracdbes de modo a
arquivarem centenas de acfGes de improbidade e, em meio a essa ebulicdo, o
Conselho Superior do Ministério Publico do Estado do Tocantins em sua 2352
Sessdo Ordinaria, em 18 de abril de 2022, decidiu assentar institucionalmente
pontos importantes sobre a nova lei, em especial, no que diz respeito ao direito
intertemporal.

O Supremo Tribunal Federal, ante a gravidade da enxurrada de

arquivamentos promovidas por juizes dos mais diferentes ambitos de justica com
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competéncia em improbidade administrativa, assentou questdes de direito
intertemporal no Tema em Repercussdo Geral n. 1199, cujo acérdao foi publicado
em seu inteiro teor apenas em 12 de dezembro de 2012.

Ocorre que, como dito, a Corte Suprema centrou-se na
aplicabilidade da nova sistemética ante a sucessao de leis, garantia de seguranca
juridica e direito intertemporal, ndo se concentrando em analisar a
convencionalidade ou constitucionalidade da norma.

Dois pontos dignos de nota. O primeiro € que o posicionamento do
Supremo foi importante para conter a limpeza de gavetas sem compromisso com a
probidade promovida por algumas varas. O segundo é que 0s enunciados
aprovados por este Conselho Superior do Ministério Publico em grande parte foram
contemplados pelo julgamento da Corte Constitucional no Tema 1199, em especial
a irretroatividade da lei.

O fato é que apos esse primeiro momento de contencao de danos e
de arquivamentos em lotes de acBes de improbidade, em especial pelo fato de
aplicagbes retroativas de prescrigbes intercorrentes, outros estudos foram
realizados e outras reflexdes comegaram eclodir.

E nesse quadro de coisas que os estudos deste Promotor de
Justica no programa de pos graduacdo strictu sensu do mestrado profissional e
interdisciplinar em prestacéo jurisdicional e direitos humanos promovido pela Escola
Superior da Magistratura Tocantinense (ESMAT) em conjunto com a Universidade
Federal do Tocantins (UFT) tem indicado a necessidade de, como instituicdo, o
Ministério Publico fomentar o controle de convencionalidade da lei 14.230/2021 em
face da Convencdo de Mérida de modo a garantir juridicidade dos compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil em matéria de combate a corrupcdo nao
somente esquecidos, mas diretamente golpeados pelo legislador ordinario na

reforma de 2021, em especial, no que trata do assunto prescri¢ao.

Proposta 1:
ENUNCIADO CSMP N. XX/XXXX — A Convencdo das Nacoes
Unidas Contra a Corrupcédo (Convencdo de Mérida), internalizada

pelo Congresso Nacional em 18 de maio de 2005 com a edigdo do
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Decreto Legislativo 348 e promulgada pela Presidéncia da Republica
no Decreto 5.687, em 31 de janeiro de 2006, é tratado internacional
de direitos humanos e tem status supralegal, pois a corrup¢ao €
violadora de direitos humanos, conforme decido pela Corte
Interamericana de Direitos Humanos no caso Ramirez Escobar y

Otros vs Guatemala.

Justificativa:

A Corte Interamericana de Direitos Humanos tem externado
preocupacdo com a relacdo entre corrupcdo e direitos humanos, com especial
enfoque na corrosdo da democracia e seus reflexos sobre a populacdo mais
vulneravel.

Precedentes desde o inicio dos anos 2000 ja indicavam nesse
sentido, como foi a analise de uma tentativa de golpe de Estado no ano 2000 no
Paraguai'®! e do caso Lopez Mendoza vs Venezuelal?, entretanto, o primeiro
precedente em que a Corte Interamericana de Direitos Humanos abordou
diretamente como os direitos humanos séo violados pela corrupgéo certamente foi 0
caso Ramirez Escobar y Otros vs Guatemala'® onde enfrentou expressamente a

guestdo da corrupcéo e direitos humanos fazendo consignar que:

240 Ademas, la Corte reitera que estas adopciones se dieron en el marco de un
contexto en el cual la debilidad institucional y la flexibilidad normativa facilitd la
formacion de redes y estructuras de delincuencia organizada dedicadas al negocio
de las adopciones irregulares (supra parrs. 61 a 71 y 145). Como fue resaltado por
varios peritos ante esta Corte y por la CICIG [Comision Internacional contra la
Impunidad en Guatemala] las adopciones no respondian al interés superior del
nifio , sino que casas de abrigo, notarios y autoridades judiciales respondian en
gran medida a intereses econémicos. Ademas, este Tribunal destaca como estas

redes de adopciones ilegales engranadas dentro de las estructuras del Estado no

11 CIDH. Comisién interamericana de derechos humanos. Corrupcién y derechos humanos: estandares
interamericanos. Aprobado por la Comision Interamericana de Derechos Humanos el 6 de diciembre de
2019. OEA, 2019, pag. 34.

12 Por otra parte, este Tribunal considera que la lucha contra la corrupcion es de suma importancia y tendra
presente esa circunstancia cuando se le presente un caso en que deba pronunciarse al respecto

13 CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS (CORTE IDH). Caso Ramirez Escobar y Otros
Vs. Guatemala . Sentencia De 9 De Marzo De 2018 (Fondo, Reparaciones y Costas). San José: 2018.
Disponivel em:<http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_351_esp.pdf>. Acesso em: 10 mar.
2023.
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solo aprovecharon de las debilidades institucionales y legales del Estado
gualtemateco sino también de la situacion de la vulnerabilidad de las madres y
familias vivendo situacion de pobreza en Guatemala.

241 Al aspecto, este Tribunal destaca las consecuencias negativas de la
corrupcion y o los obstaculos que representa para el goce y disfrute efectivo de los
derechos humanos, asi como el hecho de que la corrupcién de autoridades
estatales o prestadores de servicios publicos afecta de una manera particular a
grupos vulnerables. Ademas, la corrupcién no solo afecta los derechos de los
particulares individualmente afectados, sino que repercute en toda la sociedad, en
la orden democratico y el estado de derecho. En este sentido, la Convencién
Interamericana Contra la Corrupcién establece en su preambulo que ‘la
democracia representativa, condicion indispensable para la estabilidad, la paz y el
desarrollo de la region, por su naturaleza, exige combatir toda forma de corrupcién
en el ejercicio de las funciones publicas, asi como los actos de corrupcion
especificamente vinculados con tal ejercicio.

242 La Corte recuerda que los Estados Deben adoptar las medidas para prevenir,
sancionar y erradicar eficaz y eficientemente la corrupcion. No obstante, como se
menciono previamente, el sistema de proteccion de la nifiez y los mecanismos de
adopcién vigentes en Guatemala en la época de los hechos, lejos de cumplir estas
obligaciones, proporcionaron espacios para que tuviera lugar y permitieron la
formacién y mantenimiento de las redes de adopciones ilegales en Guatemala. El
presente caso podria reflejar una materializacion de este contexto. La Corte
destaca que las adopciones internacionales se dieron dentro de un marco de
corrupcion del interés superior del nifio, pero con el real propésito de obtener su
proprio enriquecimiento. En este sentido, la maquinaria que se montéd y tolero
alrededor de las adopciones ilegales, la cual afectaba de manera particular a
sectores pobres, tuvo un fuerte impacto negativo o en el disfrute de los derechos

humanos de los nifios y sus padres bioldgicos.[ pags 80/81]

Trata-se de forte precedente a ser utilizado tanto pela Corte quanto
pela Comissao em outros casos que envolvem corrucao.

Consolidada essa visdo da Corte Interamericana necessario
ressaltar que no Brasil tratados internacionais em matéria de direitos humanos nao
aprovados no rito do art. 5° § 3° da Constituicdo, que lhes garantiriam status de
emenda constitucional, gozam, entretanto, de status supralegal, nos termos do que
decidido pelo Supremo Tribunal Federal nos autos do HC 87.585-TO e RE 466.343-
SP.
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Proposta 2:

ENUNCIADO CSMP N. XX/XXXX — O novo sistema prescricional da
improbidade administrativa criado pela lei 14.230/2021, ao reduzir o
prazo, seja antecipando o termo inicial, seja criando prescricdo
intercorrente com prazo reduzido pela metade, afronta diretamente
a Convencao das Nacdes Unidas Contra a Corrupgéo (Convengao
de Mérida), ao menos, em seu artigo 1 item "a"; artigo 3 itens 2 e 3;
artigo 5, item 1 e 2; artigo 7, item 4; artigo 29 e artigo 30, itens 2 e 3,

pois o legislador ndo atuou para garantir a maxima eficacia do

bY

combate a corrupcdo afrontando, ainda, a ordem de
estabelecimento de um prazo méximo para persecucéo do ilicito;

Justificativa

A partir da nova lei, assim passou a ser lido o art. 23 da Lei

Art. 23. A acdo para a aplicacdo das sanc¢fes previstas nesta Lei prescreve em 8
(oito) anos, contados a partir da ocorréncia do fato ou, no caso de infragBes
permanentes, do dia em gque cessou a permanéncia.

| - (revogado);

Il - (revogado);

Il - (revogado).

[...]

§ 4° O prazo da prescricdo referido no caput deste artigo interrompe-se:

| - pelo ajuizamento da a¢céo de improbidade administrativa,;

Il - pela publicacdo da sentenca condenatéria;

lll - pela publicacdo de decisdo ou acérddo de Tribunal de Justica ou Tribunal
Regional Federal que confirma sentenga condenatoria ou que reforma sentenga de
improcedéncia;

IV - pela publicacdo de decisdo ou ac6rddo do Superior Tribunal de Justica que
confirma acorddo condenatorio ou que reforma ac6rdéo de improcedéncia;

V - pela publicacdo de decisdo ou acérddao do Supremo Tribunal Federal que

confirma ac6rdéo condenatorio ou que reforma acérddo de improcedéncia.
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§ 5° Interrompida a prescri¢do, o prazo recomeca a correr do dia da interrupc¢éo,
pela metade do prazo previsto no caput deste artigo.

8§ 6° A suspensao e a interrup¢éo da prescricdo produzem efeitos relativamente a
todos os que concorreram para a pratica do ato de improbidade.

§ 7° Nos atos de improbidade conexos que sejam objeto do mesmo processo, a
suspensao e a interrupcdo relativas a qualquer deles estendem-se aos demais.

§ 8° O juiz ou o tribunal, depois de ouvido o Ministério Publico, devera, de oficio ou
a requerimento da parte interessada, reconhecer a prescricdo intercorrente da
pretensdo sancionadora e decreta-la de imediato, caso, entre 0s marcos

interruptivos referidos no § 4°, transcorra o prazo previsto no § 5° deste artigo.

No caput do art. 23 o prazo prescricional sobe de 5 anos para 8
anos, mudanca em si positiva e que bem garantiria a protecado do patrimoénio publico
e desincentivaria a préatica de atos improbos. Entretanto, a lei ndo para por ai.

Ainda no caput do art. 23, prevé-se agora o inicio da contagem do
prazo prescricional desde o cometimento do ato ou, caso se trate de infragéo
permanente, desde a data da cessacdo da conduta, abandonando o vetor axiol6gico
da viabilidade investigativa.

Veja-se 0 perigo da alteragdo na mudanca do termo inicial de
contagem de prazo, pois no caso de ocupantes de cargos do Poder Executivo, caso
haja reeleicdo, a improbidade cometida no primeiro dia do primeiro mandato
prescreve justamente no fim do dltimo mandato, de forma que o fato, em geral, pode
nunca ter chegado ao conhecimento do Tribunal de Contas ou do Ministério Publico
justamente por pressdes internas do improbo, entretanto, para efeitos da lei, j& ha
contagem do tempo de prescricao.

A situacdo ainda é pior se for levar em conta os mandatos para o
Poder Legislativo, sim, pois nesses casos, ao contrario da limitacdo de apenas uma
reeleicdo que tem o Poder Executivo, 0 agente pode se reeleger quantas vezes
conseguir. Nesses casos em havendo 3 ou 4 mandatos consecutivo € quase a
certeza de impunidade das improbidades cometidas no primeiro e segundo
mandatos.

A jurisprudéncia antes das alteragdes, considerando os valores
axiologicos do sistema anterior de prescricdo, ja estava assente que o inicio do

prazo seria a partir do final do dltimo mandato exercido, situagdo que, com a
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redacdo da nova lei, deve-se alterar uma vez que o legislador nitidamente mudou o
vetor axioldgico, passando a privilegiar o improbo.

O novo 85° do art. 23 inova ao determinar a reducdo do prazo
prescricional na metade (4 anos) apds a primeira interrup¢cdo com a propositura da
acao.

Por fim, 0 que merece relevo para esta analise, é a previsdo do §8°
do art. 23 que determina o reconhecimento da prescri¢cao intercorrente se, entre as
balizas do 84°, decorrer mais que o prazo reduzido do 85° (4 anos).

Veja-se, de inicio, que o 85°, reduziu o prazo prescricional apontado
no caput pela metade, de modo que para o reconhecimento da prescricdo
intercorrente no ambito da acdo de improbidade administrativa, basta o transcurso
do prazo de 4 anos.

Os marcos interruptivos da prescricao referidos nos incisos Il a V do
849, dizem respeito apenas a publicacbes de decisdo de procedéncia ou a decisdes
e acordaos que confirmam sentenca ou acorddao de procedéncia ou reformam
sentenca ou acérdao de improcedéncia.

Desse modo, a publicacdo de sentenca de improcedéncia, ou
daquelas decisbes que confirmam sentenca ou acordao de improcedéncia ou que
reformam sentenca ou acorddo de procedéncia ndo tem efeito interruptivo do prazo
prescricional.

Ndo é desarrazoado que as acdes de improbidade administrativa
demandem maior tempo de tramitacdo. Tal ocorre por questdes inerentes a sua
prépria natureza e complexidade, como a inclusdo de varios réus no polo passivo e
a producdo probatéria dificultosa, ja que pode envolver a realizacdo de pericias
complexas, a andlise de grande volume de documentos, além da quebra e a
posterior analise de sigilos fiscal e bancéario. Isso sem falar da possibilidade da
utilizacdo de prova emprestada produzida em processo penal, como a interceptagao
telefénica, que exige aprofundada analise.

O exiguo prazo de 4 (quatro) anos para o processamento de acao
de improbidade administrativa em caso complexo e obtencdo de sentenca de
procedéncia (a publicagdo de sentenca de improcedéncia ndo interrompe 0 prazo)

transitada em julgado é impraticavel.
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E isso quem diz sdo os numeros do préprio Conselho Nacional de
Justica. Levantamento do CNJ do ano de 2015 mostra que o tempo médio de
duracéo das agdes de improbidade no Brasil é de 1.548,63 dias'4, ou seja, cerca de
4 anos e 3 meses.

Trata-se de um dado oficial divulgado anteriormente a nova lei, de
modo que o legislador propositalmente estabeleceu 4 anos para prescricio como
prazo pouco menor que a duracdo média das acdes justamente para que a imensa
maioria das condutas improbas passassem a prescrever fazendo valer a pena
apropriacdo do patriménio publico pelo particular, uma alteragdo dolosamente
direcionada para privilegiar o agente improbo.

A opcao legislativa resultard que apenas as acbes que envolvam
praticas singelas de improbidade, por servidores do baixo escaldo, serdo julgadas no
diminuto prazo concedido.

Some-se a isso a regra prevista no inciso Il do 810-F do art. 17,
segundo a qual “sera nula a decisdo de mérito total ou parcial da acdo de
improbidade administrativa que condenar o requerido sem a produgcédo das provas
por ele tempestivamente especificadas.”

Com isso, referenda-se a prética de requerer a producao de diversas
provas irrelevantes e descabidas com o objetivo de protelar a instrucdo, o que a
partir da interpretagdo dada a nova lei serd deferida sob o argumento de se evitar
futura nulidade.

Bastaria, assim, postular-se a oitiva de testemunha em outro pais
para praticamente se garantir o reconhecimento prescricdo intercorrente, dada a
sabida demora na expedicdo e cumprimento das cartas rogatoérias.

Com tais regras, portanto, € certo que demanda da natureza de uma
acdo de improbidade administrativa, com toda a complexidade que lhe é peculiar,
dificilmente escape do alcance de tal instituto, aniquilando-se, assim, a garantia
constitucional de se ver apreciada pelo Poder Judiciario a lesdo a moralidade

administrativa.

14 Lei de improbidade administrativa: obstaculos a plena efetividade do combate aos atos de improbidade.
Coordenacdo Luiz Manoel Gomes Junior, equipe Gregoério Assegra de Almeida... [et al.]. — Brasilia:
Conselho Nacional de Justica, 2015, pag. 18. <
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/conteudo/arquivo/2018/02/0c9f103a34¢c38f5b 1e8f086ee100809d.
pdf > acesso em 19 de margo de 2023



https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/conteudo/arquivo/2018/02/0c9f103a34c38f5b1e8f086ee100809d.pdf
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/conteudo/arquivo/2018/02/0c9f103a34c38f5b1e8f086ee100809d.pdf

97

Para fixacdo das regras processuais, caberia ao legislador realizar a
ponderacéo entre o direito a razoavel duracéo do processo e o direito fundamental a
probidade na administracéo publica, a fim de definir prazo razoavel e possivel de ser
atendido.

No entanto, da forma como foi estatuida a prescrigdo intercorrente
pela Lei 14.230/2021 o direito fundamental a tutela jurisdicional foi violado diante do
estabelecimento de prazo exiguo e inexequivel para a realidade judiciaria brasileira.

Em suma, a reducdo desarrazoada do prazo da prescricao
intercorrente (de 8 para 4 anos), principalmente quando aliada aos marcos
interruptivos da forma como previstos, representam ofensa direta aos direitos
fundamentais.

Esses dispositivos combinados acabaram por vulnerar o sistema de
puni¢cdo por atos improbos, tornando a corrup¢do o objeto de protecédo e ndo mais a
probidade administrativa.

N&o somente a Corte Interamericana de Direitos Humanos, mas a
propria Organizagdo das Nagfes Unidas também tem reconhecido e sobressaltado
a necessidade de combater a corrupgdo como condicado para desenvolvimento dos
povos. Os Objetivos para Desenvolvimento Sustentavel (ODS) propostos pela ONU
no item 16 trata do tema “Paz, Justica e Instituicbes Eficazes”, elenca
especificamente o item “16.5 Reduzir substancialmente a corrupgao e o suborno em
todas as suas formas”, e também o item “16.6 Desenvolver instituicdes eficazes e
transparentes em todos os niveis” e, ainda, no item “16.10 Assegurar 0 acesso
publico a informacado e proteger liberdades fundamentais, em conformidade com a
legislagao nacional e acordos internacionais”, o0 que mostra uma preocupagao da
Organizacao das Nacdes Unidas focada no combate a corrupcéo.

A entidade supranacional em questdo, inclusive, tem em suas
normas a Convencao das NagOes Unidas contra a Corrupgéo, assinada na cidade
mexicana de Mérida em 09 de dezembro de 2003, internalizada no Brasil por sua
aprovacdo pelo Congresso Nacional em 18 de maio de 2005 com a edi¢cdo do
Decreto Legislativo 348 e, por fim, foi promulgada pela Presidéncia da Republica no
Decreto 5.687, em 31 de janeiro de 2006.

Alguns dispositivos da Convengao merecem ser destacados:
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Artigo 1
Finalidade
Afinalidade da presente Convencéo é:

a) Promover e fortalecer as medidas para prevenir e combater mais eficaz e

eficientemente a corrupcao;

b) Promover, facilitar e apoiar a cooperacao internacional e a assisténcia técnica
na prevencéo e na luta contra a corrupc¢éo, incluida a recuperacao de ativos;

¢) Promover a integridade, a obrigacdo de render contas e a devida gestdo dos
assuntos e dos bens publicos.

Artigo 3

Ambito de aplicacdo

1. A presente Convencao se aplicara, de conformidade com suas disposicoes, a
prevencdo, a investigacdo e a instrucdo judicial da corrupcdo e do embargo

preventivo, da apreensao, do confisco e da restituicdo do produto de delitos

identificados de acordo com a presente Convencao.

2. Para a aplicacdo da presente Convencdo, a menos que contenha uma

disposicdo em contrario, n8o serd necesséario que os delitos enunciados nela

produzam dano ou prejuizo patrimonial ao Estado.

Artigo 5
Politicas e praticas de prevenc¢éo da corrupgdo
1. Cada Estado Parte, de conformidade com os principios fundamentais de seu

ordenamento juridico, formulara e aplicard ou mantera em vigor politicas

coordenadas e eficazes contra a corrupcdo que promovam a participacdo da

sociedade e refltam os principios do Estado de Direito, a devida gestdo dos
assuntos e bens publicos, a integridade, a transparéncia e a obrigacao de render
contas.

2. Cada Estado Parte procurara estabelecer e fomentar praticas eficazes

encaminhadas a prevenir a corrupcao.

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

4. Os Estados Partes, segundo procede e de conformidade com os principios
fundamentais de seu ordenamento juridico, colaborardo entre si e com as
organizaces internacionais e regionais pertinentes na promocao e formulacdo das

medidas mencionadas no presente Artigo. Essa colaboragcéo poderd compreender
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a participacdo em programas e projetos internacionais destinados a prevenir a
corrupgao.

Artigo 7

Setor Publico

1. Cada Estado Parte, quando for apropriado e de conformidade com os principios
fundamentais de seu ordenamento juridico, procurara adotar sistemas de
convocacgao, contratacdo, retencéo, promogdo e aposentadoria de funcionarios
publicos e, quando proceder, de outros funcionarios publicos ndo empossados, ou
manter e fortalecer tais sistemas. Estes:

a) Estardo baseados em principios de eficiéncia e transparéncia e em critérios
objetivos como o mérito, a equidade e a aptidao;

b) Incluirdo procedimentos adequados de selecdo e formacdo dos titulares de
cargos publicos que se considerem especialmente vulneraveis a corrup¢ao, assim
como, quando proceder, a rotacdo dessas pessoas em outros cargos;

c) Fomentardo uma remuneracéo adequada e escalas de soldo equitativas, tendo
em conta o nivel de desenvolvimento econémico do Estado Parte;

d) Promover&o programas de formacéo e capacitacdo que lhes permitam cumprir
0s requisitos de desempenho correto, honroso e devido de suas funcées e lhes
proporcionem capacitacdo especializada e apropriada para que sejam mais
conscientes dos riscos da corrupgdo inerentes ao desempenho de suas fungdes.
Tais programas poderdo fazer referéncia a codigos ou normas de conduta nas
esferas pertinentes.

2. Cada Estado Parte considerarda também a possibilidade de adotar medidas
legislativas e administrativas apropriadas, em consonancia com os objetivos da
presente Convencédo e de conformidade com os principios fundamentais de sua
legislagéo interna, a fim de estabelecer critérios para a candidatura e eleicdo a
cargos publicos.

3. Cada Estado Parte considerard a possibilidade de adotar medidas legislativas e
administrativas apropriadas, em consonancia com 0s objetivos da presente
Convencao e de conformidade com os principios fundamentais de sua legislagao
interna, para aumentar a transparéncia relativa ao financiamento de candidaturas
a cargos publicos eletivos e, quando proceder, relativa ao financiamento de
partidos politicos.

4. Cada Estado Parte, em conformidade com os principios de sua legislagao
interna, procurara adotar sistemas destinados a promover a transparéncia e

a prevenir conflitos de interesses, ou a manter e fortalecer tais sistemas.

Artigo 29
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Prescricao
Cada Estado Parte estabelecera, quando proceder, de acordo com sua legislacédo

interna, um prazo de prescricdo amplo para iniciar processos por quaisquer dos

delitos qualificados de acordo com a presente Convencdo e estabelecera um

prazo maior ou interromperda a prescricdo quando o presumido delingiente

tenha evadido da administracdo da justica.

Artigo 30

Processo, sentenca e san¢des

2. Cada Estado Parte adotarda as medidas que sejam necessdrias para
estabelecer ou manter, em conformidade com seu ordenamento juridico e seus
principios constitucionais, um equilibrio apropriado entre quaisquer
imunidades ou prerrogativas jurisdicionais outorgadas a seus funcionarios
publicos para o cumprimento de suas funcdes e a possibilidade, se necessério, de
proceder efetivamente & investigagdo, ao indiciamento e a sentenca dos delitos
gualificados de acordo com a presente Convencgéo.

3. Cada Estado Parte velara para que se exercam quaisquer faculdades legais
discricionarias de que disponham conforme sua legislagdo interna em relagéo
ao indiciamento de pessoas pelos delitos qualificados de acordo com a presente
Convencdo a fim de dar MAXIMA EFICACIA as medidas adotadas para fazer
cumprir a lei a respeito desses delitos, tendo devidamente em conta a

necessidade de preveni-los.

Dos dispositivos citados, cabe frisar que o artigo 29 da Convencao
de Mérida determina que o prazo de prescricdo para persecucdo de atos de
corrupcdo deve ser o mais amplo possivel. O artigo 5 item 1 do mesmo diploma
estatui que os paises que firmam a convencdo se obrigam a manter em vigor
politicas eficazes contra a corrupcdo, ndo fosse suficiente, o artigo 30, item 3 da
mesma norma expressamente limita atuacdo legislativa a fim de permitir somente
alteracdes que tenham por objetivo a maxima eficacia das medidas de combate a
corrupcgao.

O novo sistema prescricional estabelecido pela lei 14230/2021 foi
editado em completa afronta os principios, objetivos e as prescricbes da Convencgao
de Mérida, de forma que se insurge contra norma de hierarquia superior (lei ordinaria
X norma supralegal) devendo, assim, ter sua validade negada em controle de

convencionalidade.
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Proposta 3:

ENUNCIADO CSMP N. XX/XXXX - Realizado o controle de
convencionalidade pelo membro do Ministério Publico nos
procedimentos extrajudiciais ou em juizo a seu requerimento e
afastada a alteracdo do sistema de prescricdo implementado lei
14.230/2021 fica repristinado o regime anterior, sob pena de a
conjugacdo dos regimes criar uma terceira sistematica sem

aprovacao do Poder Legislativo.

Justificativa

A Lei 14.230/2021 ao ferir de tal modo e em tantos pontos a

Convencao das Nacdes Unidas contra a Corrupcdo mostra uma nitida vontade do

Poder Legislativo, que gestou a norma, e do Poder Executivo, que sancionou-a, em

inutilizar o combate a improbidade administrativa no Brasil que alternativa ndo ha

sendo reclamar a atuacao do Poder Judiciério no controle de convencionalidade.

Acerca do controle de convencionalidade, Thimotie Aragon

Heemann'® explica que:

Em virtude do seu carater alografico®, o direito passa atualmente por um estagio
de convencionalizacdo, no qual se busca interpretar as normas domésticas a luz
dos tratados internacionaisl’. E a partir desta perspectiva que surge o chamado
controle de convencionalidade, definido pela doutrina como “a analise da

compatibilidade dos atos normativos internos (comissivos ou omissivos) em face

15

16

17

O exercicio do controle de convencionalidade pelo membro do Ministério Publico. Escola Superior do

Ministério Publico do Parana. Disponivel em

https://escolasuperior.mppr.mp.br/arquivos/File/MP_Academia/Teses_2019/Thimotie_Heemann_-
O_exercicio_do_controle de convencionalidade.pdf Acesso em 19 de margo de 2023.

Nota do autor: O direito é alografico porque o texto normativo ndo se completa no sentido nele impresso
pelo legislador; afinal, a completude do texto somente € alcangada no momento em que o sentido por ele
expressado é produzido, como nova forma de expressdo, pelo intérprete. Sobre o carater alografico do
direito, ver GRAU, Eros Roberto. Porque tenho medo dos juizes. A interpretacao do direito e dos principios.
S8o Paulo: Malheiros, 2016, p. 38-39.

Nota do autor: A impossibilidade de se decretar a prisdo do depositario infiel com base nas normas
internacionais de direitos humanos materializa o fenémeno da convencionaliza¢do do direito. Para um maior
aprofundamento sobre este tema, ver CARVALHO, Alexander Perazo Nunes de. Convencionaliza¢cdo do
direito civil: a aplicacao dos tratados e convengdes internacionais no &mbito das relacfes privadas. Revista
de Direito Internacional (UNICEUB), Brasilia, v. 12, n. 2, p. 341-354, jul./dez. 2015.


https://escolasuperior.mppr.mp.br/arquivos/File/MP_Academia/Teses_2019/Thimotie_Heemann_-_O_exercicio_do_controle_de_convencionalidade.pdf
https://escolasuperior.mppr.mp.br/arquivos/File/MP_Academia/Teses_2019/Thimotie_Heemann_-_O_exercicio_do_controle_de_convencionalidade.pdf
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das normas internacionais (tratados, costumes internacionais, principios gerais de
direito, atos unilaterais e resolugbes vinculantes das organizacdes
internacionais'®”.

A expressdo “controle de convencionalidade” surgiu pela primeira vez na
jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos no julgamento do
caso Myrna Mack Chang vs. Guatemala; todavia, foi a partir do caso Arellano
Almonacid vs. Chile que o tribunal interamericano inaugurou formalmente a
“doutrina do controle de convencionalidade”!®, que logo em seguida passaria a ser
reconhecida e utilizada pelos tribunais superiores do Estado brasileiro?. Grifo

original

E certo que o controle de convencionalidade de normas, ao exigir a

compatibilidade de normas de documentos internacionais com as normas internas,

deve ser exercido ndo s6 na via concentrada, mas também € dever de qualquer juiz,

em controle difuso de convencionalidade, se necessario, afastar a norma interna

inconvencional.

Tal controle passa, doravante, a ter também carater difuso, a exemplo do controle
difuso de constitucionalidade, pelo qual qualquer juiz ou tribunal pode-se
manifestar a respeito. A medida que os tratados forem sendo incorporados ao
direito patrio, os tribunais locais — estando tais tratados em vigor no plano
internacional — podem, desde j4 e independentemente de qualquer condigédo
ulterior, compatibilizar as leis domésticas com o contetdo dos tratados (de direitos
humanos ou comuns) vigentes no pais. Em outras palavras, os tratados

internacionais incorporados ao direito brasileiro passam a ter eficicia paralisante

18

19

20

Nota do Autor: CARVALHO RAMOS, André de. Processo Internacional de Direitos Humanos. S&o Paulo:
Saraiva, 2015, p. 321.

Nota do Autor: “A Corte tem consciéncia de que os juizes e tribunais internos estdo sujeitos ao império da lei
e, por isso, sdo obrigados a aplicar as disposi¢fes vigentes no ordenamento juridico. Mas quando um Estado
ratifica um tratado internacional como a Convencdo Americana, seus juizes, como parte do aparato estatal,
também estdo submetidos a ela, o que os obriga a velar para que os efeitos das disposi¢fes da Convengédo
ndo se vejam diminuidos pela aplicacdo de leis contrarias a seu objeto e a seu fim e que, desde o inicio,
carecem de efeitos juridicos. Em outras palavras, o Poder Judiciério deve exercer uma espécie de ‘controle
de convencionalidade’ entre as normas juridicas internas aplicadas a casos concretos e a Convengdo
Americana sobre Direitos Humanos. Nesta tarefa, o Poder Judiciario deve levar em conta ndo apenas o
tratado, mas também a interpretagdo que a Corte Interamericana, intérprete Gltima da Convencdo Americana,
fez do mesmo” (Corte IDH, Caso Almonacid Arellano. Excecdes preliminares, mérito, reparagdes custas, §
126)

Nota do Autor: “A realidade pretoriana vem sendo, progressivamente, alterada, mas a decisdo do Tribunal de
Justica do Estado do Parani ora examinada € uma demonstracdo de como estamos ainda distantes de
internalizar a regra do controle de convencionalidade, que ha de caminhar pari passu com o controle de
constitucionalidade de toda norma do direito positivo, obrigacdo a que se sujeita todo magistrado ou érgao
jurisdicional, de qualquer grau ou instancia” (STJ, REsp 1.351.177/PR, Voto do Min. Relator Rogério
Schietti).
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(para além de derrogatéria) das demais espécies normativas domésticas, cabendo
ao juiz coordenar essas fontes (internacionais e internas) e escutar o que elas
dizem. (JAYME, 1995, p. 259)%*

Nesse ponto se impde rememorar que ao se considerar a probidade
administrativa como um direito fundamental, como realmente deve ser considerado,
o status normativo da Convencgédo de Mérida € de norma supralegal, portanto, acima
da legislacéo ordinaria e complementar e abaixo apenas da Constituigao.

Importante essa observagdo porque cria-se uma hierarquia que
impede a validade da norma alteradora sob o argumento da solucdo de conflitos
pela lex posterior derogat legi priori, afinal, a lei posterior somente revoga a anterior
se aquela for da mesma estatura hierarquica ou de estatura superior.

A hierarquia das normas precede os aparentes conflitos resolvidos
com critérios como cronoldgico e especialidade.

Em sendo a Convencdo de Mérida norma supralegal, somente
alterac6es na propria Carta Magna poderiam contrariar suas disposicoes.

A exemplo de outras situacdes em que o Supremo Tribunal Federal
invocou o status supralegal de Tratados Internacionais de Direitos Humanos, houve
0 célebre caso da prisdo civil do depositario, 0 da exigéncia de diploma de curso
superior para exercicio da profissdo de jornalista e a previsdo da garantia de
audiéncia de custddia para as prisdes em flagrante.

Em todas essas situacdes as normas de carater infraconstitucional
gue contrariassem as disposi¢cdes convencionais perderam eficacia frente sua
hierarquia inferior.

Se onde h4 a mesma razdo deve haver o mesmo direito, ao se
constatar que os dispositivos da Lei 14.230/2021 que trataram da prescricdo, em
especial o inicio da contagem a partir do fato e ndo da cessacdo do mandato,
balizas prescricionais ap0s a propositura da acao, reducdo pela metade do prazo
apos a propositura e a prescricao intercorrente, perdem sua validade por afrontarem
norma superior.

Nestes termos, as alteragcfes no sistema de prescricdo operadas

pela Lei 14.230/2021 ndo subsistem a confrontagcdo com a Convencao das Nacoes

21 https://lwww2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/194897/000861730.pdf?sequence
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Unidas contra a Corrupcéo que, por se tratar de norma supralegal, deve prevalecer
no controle de convencionalidade.

No ambito do Poder Judiciario tocantinense, nao diferente do resto
do Brasil, futuras a¢Bes de improbidade, ressalvadas as questdes ja firmadas no
Tema 1.199 do Supremo Tribunal Federal, h&o de se deparar com o novo sistema de
prescricdo, um sistema que nao atende a realidade do Poder Judiciario brasileiro e
gue configura afronta aos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil
perante a Organizacdo das Nacbes Unidas com a assinatura e ratificagcdo da
Convencao de Mérida.

Nesse passo e também atentando ao fato de que o controle de
convencionalidade ainda tem sido, de fato, mais um arcabouco tedrico do que uma
realidade do cotidiano dos juizes, opcdo nao resta aos atores dos processos senao
suscitar a tutela jurisdicional cada vez mais com base em Tratados Internacionais de
Direitos Humanos quando o caso assim o exigir.

Veja-se que o item 4 do Tema 1.199 determina que 0S nOvoS marcos
temporais para contagem prescricional, inclusive intercorrente, devem ser contados
da publicacdo da Lei 14.230/2021. Ora, com essa parte final, o STF abre o flanco
para que as acdes que nao tiverem interrupcdes por condenacdes ou confirmacdes
de condenacdes até 2025 venham a, ante a aplicacdo da nova lei, sofrer a acdo da
prescricao intercorrente.

Verificando os atores dos processos de improbidade nota-se que no
polo passivo h& o réu, avido pelo reconhecimento — o quanto antes — da prescricao.
No polo ativo pode encontra-se, em alguns casos, as Fazendas Publicas?? que na
maioria dos Municipios, ndo contam com a boa estrutura que tem 6rgdos como a
Advocacia-Geral da Unido ou as Procuradorias dos Estados, mas, na maioria das
vezes, 0 polo ativo € o locus do Ministério Publico.

22 A Lei 14.230/2021 chegou a alterar o art. 17 da Lei 8.429/1992 para retirar a legitimidade concorrente do
Parquet coma Fazenda Pulblica lesada e prever legitimacdo exclusiva para o Ministério Pablico na
propositura da Acdo de Improbidade chegando a criar no art. 3° do corpo da Lei 14.230/2021 um prazo de 1
ano para que o Ministério Publico assumisse ou ndo o polo ativo das A¢des de Improbidade em curso
propostas pelos entes lesados, inclusive em grau recursal. Entretanto, liminares na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 7042 e na Acdo Direta de Inconstitucionalidade 7043 suspenderam tanto o novo art. 17
da Lei 8.429/1992 quanto o art. 3° da Lei 14.230/2021, por entender que a nova lei instituia uma
exclusividade ndo prevista na Constituicdo Federal de modo que atualmente o regime continua sendo de
legitimag&o concorrente.
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Nessa quadra que faz relevar a necessidade de atuacdo firme do
orgado de execucao ministerial para que inste o juiz a reconhecer o status supralegal
da Convencédo de Mérida e realizar o controle de convencionalidade de forma a
negar validade ao novo sistema de contagem de prazos prescricionais na
improbidade administrativa.

Por fim, devem ser aplicadas as declara¢cGes de inconvencionalidade
os mesmos efeitos repristinatérios que caberiam no caso de declaracdo de
inconstitucionalidade.

Isso porque uma norma alteradora que nasce em dissonancia com
norma superior é natimorta, ndo surtindo quaisquer de seus efeitos, seja se o
confronto for entre norma legal e norma constitucional ou entre norma legal e norma
supralegal. A infringéncia a hierarquia implica na necessidade de manutencdo do
regime anterior até que norma consentanea com o ordenamento juridico sobrevenha
com alteracfes adequadas.

Alids, no caso da lei 14.230/2021 isso € mais sobressalente porque
0 prazo prescricional de 8 anos (Gnico ponto que em tese seria positivo para
persecucao da improbidade) ficou estabelecido no novo caput do art. 23.

Na redacdo anterior os prazos eram estabelecidos nos incisos do
art. 23.

Conjugar o prazo de 8 anos com 0s termos iniciais antes estatuidos
implicaria em criar uma norma diferente daquela prevista na redacdo original e
diferente também da redacéo da lei 14.230/2021, seria criar uma verdadeira terceira
lei, mas esta ndo aprovada pelo Poder Legislativo.

Nestes termos, até mesmo ante a técnica legislativa utilizada, impde-

se a aplicacdo dos efeitos repristinatorios da declaracao de inconvencionalidade.

Concluséo

O Ministério Publico do Estado do Tocantins ja deu passos
importantes com a edicdo dos enunciados do Conselho Superior que orientaram a
atuacao das Promotorias e Procuradorias de Justica acerca da posi¢ao institucional

acerca das alteracoes legislativas, em especial no que tange ao direito intertemporal,
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e diga-se, orientacdo que na maior parte dos pontos indicaram desde cedo a tese
gue se sagraria vencedora no Tema 1.199 do Supremo Tribunal Federal.

Seguindo sua vocacdo pioneira abre-se a oportunidade de o
Ministério Publico do Estado do Tocantins agora indicar a inconvencionalidade do
novo regime prescricional surgido com a Lei 14.230/2021.

Nesse passo, e seguindo a atuacéo ja iniciada com os enunciados
de 2022, o Conselho Superior do Ministério Publico pode editar novos enunciados
para indicar aos 6rgaos de execu¢do em cada comarca a importancia do controle de
convencionalidade a ser suscitada de forma difusa perante os juizes, garantindo-se
a juridicidade necesséaria aos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil no
combate a corrupcdo e, assim, proteger direitos humanos da populacdo mais

vulneravel.

Palmas, de de 2023.




