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Uma longa histéria de
corrupcao: dos anoes as
sanguessugas

Ronald da Silva Balb, Administrador, Economista, com Pés-Graduacéo lato sensu em
Administragdo de Marketing e Administracao Publica. Analista de Financas e Controle,
Diretor de Auditoria da Area Social da SFC/CGU-PR

1 - Introducao

O tema corrup¢ao nao é de hoje
assunto cotidiano da maioria dos
brasileiros, seja pela freqiéncia com
que toma conta dos veiculos de co-
municacao, seja pela reacao que, mo-
mentaneamente, provoca nas pes-
soas. A corrupcdo é um fenémeno
complexo de ser compreendido, difi-
cil de ser combatido e quase impos-
sivel de ser eliminado, pois parece in-
trinseco a natureza humana. Apesar
dessa opinido ser extremada, e até
pessimista, trata-se, na verdade, de
visdo realista do problema, visto que
uma série de fatores influenciam suas
causas, seu surgimento e sua identi-
ficacdo.

Afirmacdo de que a corrupgao es-
ta crescendo é, ao mesmo tempo, difi-
cil de ser confirmada ou refutada. Con-
tribui para esta indefinicdo a dificul-
dade de mensuragao da corrupgao,
visto que os atos de corrupcao sao in-
tencionalmente restritos ao conheci-
mento de um pequeno grupo de pes-
soas, ndo sendo possivel estabelecer re-
lacdo direta entre o total de recursos
geridos por esse grupo e aquele efeti-
vamente desviado.

Outros fatores também influen-
ciam na avaliacdo de termos mais ou
menos corrupcao nos dias atuais.
Parece inegavel que, no periodo re-
cente, a revolucao tecnoldgica tenha
ampliado a transparéncia dos gastos
publicos, em particular apds o uso mas-
sivo da internet. Do mesmo modo, o
fim da ditadura militar e a consolidacao
da democracia provocaram alteracoes
no relacionamento do governo com a
sociedade, especialmente no que tange
a liberdade de imprensa e a manifes-
tacao da sociedade civil organizada.

Para entender o fenémeno da cor-
rupcao, baseado nas contribuicbes
tedricas sobre a matéria, faz-se uma
analise comparativa entre duas das
mais relevantes Comissdes Parla-
mentares de Inquérito empreendidas
pelo Legislativo Federal apos a rede-
mocratizagao do pais. Pretende-se
identificar as principais caracteristi-
cas da CPI do Orcamento e da CPMI
dos Sanguessugas (também conhe-
cida como CPMI das Ambulancias).

Inicialmente, o trabalho apresen-
ta a definicdo do ato corrupto e
procura diferenciar o termo cor-
rupcao de outros correlatos.
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Na seqUéncia, ao utilizar de uma
abordagem socioldgica e econdmica
sobre tema corrupcao, em especial a
partir das contribuicées de SILVA
(2001) e ARAUJO e SANCHEZ (2006),
pretende-se tracar o panorama teori-
co sobre a matéria. Serao abordadas
as questoes: sociedades patrimonia-
listas, teoria dos cacadores de renda,
teoria da escolha racional e teoria da
agéncia.

Em sequida, o trabalho trata das
peculiaridades da CPl do Orcamento
e da CPMI dos Sanguessugas. Com-
para-se os fatores que deram origem
a cada uma delas, os fatos mais re-
levantes durante a fase de apuracdo
e as principais consequéncias, por
Obvio, as consequéncias da CPI das
Sanguessugas somente poderdo ser
medidas por completo apds sua con-
clusao.

2 - Conceituacao

Ao se empreender pesquisa no
sentido de verificar a etimologia da
corrupcao, suas diversas formas de
verbalizacao e definicao do ato cor-
rupto, constata-se uma miriade de
formas e proposicoes. Optou-se por
concentrar esfor¢os em duas con-
tribuicoes que tratam desses aspec-
tos, quais sejam: SILVA (2001, 22) e
CAVALCANTI (1991, 7). O primeiro
revela que a palavra possui a mesma
acepcao de suas correlativas em
francés, italiano e espanhol, bem co-
mo em inglés, e a mesma palavra
originaria em latim: corrupcione. O
segundo, avalia que outras palavras
sdo usadas nas praticas corruptas,

até para nao se utilizar palavras bru-
tais e de significados precisos. Ele
demonstra que cada pals procura eu-
femismos pitorescos e sugestivos:
trinkgeld, na Alemanha, bustarela,
na lItalia, speed money, na india,
mordida, no México, pay-off para os
americanos e vzyatha para 0s russos.
Utilizando-se de SILVA (2001, 31),
pode-se apresentar a seguinte
definicdo:

A corrupg¢ao publica é uma relacéo
social (de carater pessoal, extramer-
cado e ilegal) que se estabelece entre
dois agentes ou dois grupos de
agentes (corruptos e corruptores), cu-
Jo objetivo é a transferéncia de renda
dentro da sociedade ou do fundo
publico para a realizagdo de fins es-
tritamente privados. Tal relacdo en-
volve a troca de favores entre os gru-
pos de agentes e geralmente a re-
muneracao dos corruptos com o uso
da propina e de qualquer tipo de pay-
off (prémio, recompensa).

Mesmo entendendo que a cor-
rupgao ndo se restringe a Circunscricao
da Administracao Publica, é dentro dos
seus quadros que o fendmeno se rele-
va mais significativo. Tanto pelo lado
das receitas, como pelo das despesas,
varios foram os "casos" no periodo re-
cente. BEZERRA (1994, 3), traca um
pegueno paralelo entre as palavras "ca-
so0s' e "escandalo”. A primeira relaciona-
se a revelacdo de fatos considerados
denunciaveis, a existéncia de meios
para que se faga a divulgacdo e a uma
forma de dramatizacao (por meio de
discussoes, investigacoes, ameacas e
defesas por parte dos envolvidos).
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A segunda palavra — escandalo — é
definida como uma reagdo publica
negativa a comportamentos, nao ne-
cessariamente corruptos. Tanto uma
como outra ddo origem a uma vasta
producao jornalistica, a qual, no mo-
mento seguinte, transforma-se em
livros voltados para a descricdo dos
fatos, BEZERRA entende, inclusive, que
tal producao chega a constituir uma
espécie de género literario.

Ha de se discernir, ou
pelo menos tentar
distinguir, a corrup¢ao da
ineficiéncia da maquina
publica

Para efeito de permitir a especifi-
cacao de praticas corruptas, recorre-
se a GEDDES e RIBEIRO (2000, 53)
que elencam as formas mais conhe-
cidas de corrupgao durante a ad-
ministracao Collor, que, infelizmente,
algumas das quais continuam em
vigor: superfaturamento; agilizacdo
de pagamentos; facilitacdo de con-
tratos; fraude em licitacdes publicas;
manipulacdo das regras; e venda de
informacdes e arrecadacao ilegal de
fundos. Como é possivel notar, a
maioria dos itens envolvem o proces-
so licitatorio, o qual foi sensivelmente
reformado em 1993, com a edicdo
da Lei n.° 8.666. Contudo, apesar da
insercao de variados aspectos e
critérios, assim como a maior publi-
cidade e a diminuicdo do poder dis-
cricionario do agente publico, os
problemas continuam a ocorrer e

atos corruptos permanecem a macu-
lar a gestao publica.

Ha de se fazer distincoes de termos
correlatos a corrupgao, objetivando
tornar mais ilustrativo e eficiente o tra-
balho ora apresentado. Neste mo-
mento, cabe mencionar a diferenci-
acdo entre corrupgdo e fraude, apre-
sentada por BALBINOTTO e GARCIA
(2005). Quanto a primeira, os autores
entendem que o evento ocorre quan-
do o administrador publico leva van-
tagens indevidas no relacionamento
com um agente privado. Em relacao a
segunda - fraude, afirmam que é de-
terminada a partir de um processo de
enriquecimento privado por burla das
normas publicas e privadas, porém,
sem a participacao da parte prejudi-
cada. Outras distinces devem ser bus-
cadas, de forma a se desenhar um ma-
pa de situagdes que ocorrem no am-
bito da administracdo publica.

Ha de se discernir, ou pelo menos
tentar distinguir, a corrupc¢ao da ine-
ficiéncia da maquina publica. Por
vezes uma falha material ou até uma
irreqularidade é cometida, sem dolo
ou ma fé. O agente publico, em de-
terminadas situacoes, executa o ato
por desconhecimento da legislagao e
sem a intencao de lesar o Erario, as-
sim, pode nao ficar configurada a
corrupgao. Porém, deve-se dar
atencdo a contumacia e a frequéncia
do erro material (pequena publici-
dade e baixa participacdo nos proces-
sos licitatdrios), pois, como se vera
mais adiante, quando da analise do
caso das Sanguessugas, as pequenas
falhas isoladamente (no ambito de
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apenas um ou poucos Municipios)
nao davam a dimensao da organiza-
¢ao criminosa que atuava de norte a
sul no pais. No entanto, quando a
apuracao se deu em nivel nacional,
foi possivel notar que havia fraude e
direcionamento dos processos lici-
tatorios.

3 - Contribuicoes teodricas
sobre o tema

O fendmeno da corrupcao, como ja
foi dito, ndo se trata de tema simples,
requer analise sob diversos angulos e
mediante o ferramental de variadas
areas do conhecimento. SILVA (2001,
68) sustenta que utilizar a teoria
econdmica para analisar a corrupgao
pode ser bastante proveitoso, isso
porque, quando se fala em corrupcao,
ha envolvimento de fins fiduciarios, e-
xisténcia de assimetrias de informacéo
e problema da racionalidade e da co-
operacao humana.

Segundo SILVA, a
corrupgao assume uma
forma particular nas
sociedades patrimonialistas,
ja que nao existe uma clara
diferenciacdo legal e
normativa entre a res
publica e res privada

A definicdo de corrupcao utilizada
neste trabalho esta associada a nocao
de Estado moderno, democréatico e
profissionalizado, mercado politico
desenvolvido e judiciario constituido,
0 que necessariamente se faz por
meio da interseccdo com outras cién-

cias, notadamente a Sociologia e a
Ciéncia Politica. Para tanto, SILVA (33)
inicia a construcao do arcabouco
tedrico com a definicdo de Estado
pré-moderno, que possui, dentre
outras caracteristicas, o patrimonia-
lismo, o qual se distingue pela am-
pliagdo, para a sociedade como um
todo, da estrutura de dominacéo pa-
triarcal. Segundo SILVA, a corrupgao
assume uma forma particular nas so-
ciedades patrimonialistas, ja que ndo
existe uma clara diferenciacdo legal e
normativa entre a res publica e res
privada.

Com o surgimento da burocracia,
Weber (apud ARAUJO e SANCHEZ,
2006, 137) identifica o risco de a
burocracia estatal ampliar seu rol de
atribuicoes e absorver também a for-
mulacao de politicas, dado que esta
tecnicamente preparada. Contudo,
falta-lhe aptiddo para tomar as de-
cisoes estratégicas, em funcado da
auséncia de legitimidade, qualidade
intrinseca dos politicos eleitos. Em
consequéncia disso, 0 regime
democratico requer a instituicdo do
controle dos politicos sobre as a¢des
dos burocratas, a fim de evitar o
falseamento das metas estabelecidas,
0 que levaria a tentativa de acober-
tamento da corrupcao.

O modelo de organizagao buro-
cratico correspondeu as expectativas
das demandas administrativas até a
[l Guerra Mundial, visto que, até
aquele periodo, a administragao das
politicas publicas era de baixa com-
plexidade. Contudo, sobretudo a par-
tir da década de 1970, quando as
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organizacdes publicas diversificaram
suas areas de atuacao e ampliaram o
universo de atendimento ao cidadao,
emergiram diversas escolas do pen-
samento voltadas para buscar res-
postas as questdes colocadas sobre a
mesa. Nessa esteira, surgiram a Teo-
ria da Escolha Publica, a Nova Gestao
Publica e diversas correntes neo-ins-
titucionalistas (ARAUJO e SANCHEZ,
2006, 148).

Ao descrever o arcabouco tedrico
util para a analise da relacao entre re-
gras, instituicbes, motivacoes dos
agentes, comportamento corrupto e
conseqUéncias econébmicas e sociais
da corrupcao, SILVA toma como
referéncia a teoria do rent-seekers,
da propina e da relacao entre insti-
tuigdes e a corrupgao, que sao com-
plementares entre si. A teoria dos
rent-seekers ou cacadores de renda,
baseada no trabalho de Krueger e
Tullock, prevé que os agentes
econdmicos possuem a motivacao
basica de buscar o ganho a qualquer
preco, dentro ou fora das regras da
conduta econémica e social. O esti-
mulo para que os agentes busquem
mais atividades cacadoras de renda
estd vinculado as regras do jogo
econémico e social, que geram um
sistema de incentivos. Por vezes, o
excesso de regulamentacdo ou o en-
trave burocratico servem para forcar
0 agente a investir recursos em ativi-
dades onerosas e improdutivas.

Outra abordagem para o estudo
do comportamento burocratico é a
Teoria da Agéncia ou, como também
ficou conhecida, a questao principal-

agente. Esta questao ocorre quando
da firmatura ou acompanhamento
de um contrato. O contratante (prin-
cipal) ndo possui informacdes per-
feitas que permitam a avaliacdo da
probidade da acdo empreendida pe-
lo agente, a qual afeta o bem-estar
do principal.

ARAUJO e SANCHEZ (2006, 150)
antes de abordarem a Teoria da Agén-
cia, que tem no homem contratual a
base de compreensao do modelo, o
diferenciam do homem econémico e
do administrativo. O homem econémi-
co, como formulado pelos economistas
neoclassicos, € uma construcao ideal,
baseada na racionalidade e na su-
posicao de que conhece todas as al-
ternativas para escolher a melhor e
maximizar seus resultados. O homem
administrativo, que esta sedimentado
na obra de Hebert Simon, é um agente
intencionalmente racional, mas de for-
ma limitada. A diferenca para o ante-
rior estd nas condicbes em que o
agente toma suas decisoes. Oliver
Williamson foi além de Simon ao ob-
servar que a auséncia de informacao
completa induz os agentes a buscar a
exploracdo das assimetrias de infor-
macao, dando origem ao que este au-
tor denomina de comportamento
oportunista, esséncia do homem con-
tratual. E justamente o oportunismo
gue gera a obrigatoriedade de se cons-
tituir mecanismos de controle antes,
durante e depois dos contratos.

ARAUJO e SANCHEZ (2006, 158)
afirmam que nas organizagbes buro-
craticas estatais, quando analisadas sob
a Otica da Teoria da Agéncia, existe
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uma cadeia de relagcbes principal/
agente na administracdo dos con-
tratos. Um agente em um contrato
pode ser o principal em outro, pois as
organizacdes nao existem isolada-
mente. Logo, de modo a gerir melhor
os contratos, sujeitos a comporta-
mentos oportunistas, o principal de-
vera fazer esforcos de selecdo e con-
troles eficientes. Os autores argu-
mentam que dois problemas podem
surgir: selecao adversa e risco moral.
O primeiro relaciona-se a formulacdo
incorreta do esquema de incentivos,
que podera gerar a selecao do can-
didato diverso daquele pretendido.
O segundo problema — risco moral,
refere-se a situacdes nas quais 0s
agentes procuram nas brechas do
contrato maneiras de agir em interes-
se préprio, causando prejuizo ao
principal.

Aintencao de ARAUJO e SANCHEZ
(2006, 142), com a exposicao da Teo-
ria da Agéncia, é circunstanciar o pro-
blema do controle na burocracia. Ini-
cialmente estabelecem trés tipos de
controle: a) controle vertical da so-
ciedade em relacao ao estado, sendo
a principal forma a dimensao eleitoral;
b) controle horizontal, o qual se d4
tanto no nivel do controle matuo en-
tre os trés poderes, como por meio de
instituicbes intermediarias, como por
exemplo Ministério Publico e Tribunais
de Contas e, por ultimo, c) o controle
institucional, também denominado de
controle administrativo.

Na sequéncia, distinguem con-
trole interno de controle administra-
tivo, na medida em que o primeiro é

exercido pela ctpula politica (princi-
pal) sobre a burocracia (agente). O se-
gundo-administrativo, é intrinseco da
prépria organizacdo e faz parte da
rotina dos processos tradicionais den-
tro da estrutura hierarquizada. Os au-
tores entendem que para controlar a
burocracia trés problemas devem ser
superados: "a) a necessidade de
diminuir os custos de se obter infor-
macao, b) a necessidade de obter
ganhos em expertise (para saber
avaliar as escolhas do agente); e, ¢) a
formulacdo de uma arquitetura ins-
titucional de forma a existir coin-
cidéncia de interesses entre os
agentes do controle e o titular, para
evitar o problema do "controle sobre
o controlador."

Os autores indicam ainda dois
tipos de mecanismos de obtencao de
informacdes dos agentes por parte
do principal, quais sejam: patrulha
de policia e alarme de incéndio (tra-
balho original de McCubbins e
Scwartz). O primeiro mecanismo con-
siste nos tradicionais controles ad-
ministrativos, voltados para a verifi-
cacao do cumprimento das normas e
atingimento dos objetivos. Ja o se-
gundo — alarme de incéndio, refere-
se a producao de informacédo para o
controle por parte da sociedade or-
ganizada. Mesmo que este Ultimo
tenha menor custo, o que se sabe é
que a Administracdo Publica ndo
pode prescindir do primeiro.

Em relacdo & expertise, ARAUJO e
SANCHEZ (2006, 164) conceituam
expertise organizacional como sendo
o conhecimento da maquina publica
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e expertise técnica aquela que trata
de tarefa especifica, absorvida por
meio de treinamento, leitura e ex-
periéncia. Ja a respeito da arquitetu-
ra institucional, os autores entendem
qgue o Controle Interno deve ficar li-
gado diretamente a cUpula dirigente.

No Brasil, as recentes mudancas
implementadas na gestdo do Con-
trole Interno do Poder Executivo Fe-
deral, em especial aquelas rela-
cionadas a arquitetura institucional
e a criacdo de instrumentos de
alarme de incéndio, indicam que as
modificacdes estdo no caminho cer-
to. A mudanca na arquitetura se
processou em 2001/2002, com trans-
feréncia da Secretaria Federal de Con-
trole Interno do Ministério da Fazen-
da — SFC/MF para a Casa Civil e, em
seguida, com a jungao com a Cor-
regedoria-Geral da Unio, o Orgéo de
Controle Interno passou a se subor-
dinar diretamente ao Presidente da
Republica. De igual modo, a institui-
cao de alarmes de incéndio ocorreu
no periodo mais recente — 2003/
2006, por intermédio da inauguracao
do Portal da Transparéncia, Programa
de Fortalecimento da Gestdao Muni-
cipal a partir de Sorteios Publicos, Con-
selho de Transparéncia Publica e Com-
bate a Corrupcdo, dentre outros
mecanismos.

4 - As Comissoes
Parlamentares de Inquérito

Para fins dessa andlise, optou-se
por selecionar as Comissdes Parla-
mentares de Inquérito — CPl — como
base de comparacao desta pesquisa

a fim de permitir compreender me-
lhor como se manifesta o fendbmeno
da corrupcao, suas provaveis causas
e consequéncias.

As Comissbes Parlamentares de
Inquérito, para a surpresa de alguns
que esperam destes organismos
competéncias tipicas de outros
poderes/érgaos — Poder Judiciario e
Ministério Publico —, tém como
funcdo precipua o inquérito (investi-
gacdo), como a propria nomenclatu-
ra ja declara. Essa delimitacao repre-
senta, na verdade, o freio institu-
cional, elemento necessario para a
manutencdo do equilibrio dos
Poderes e a protecdo juridica do
cidadao contra o poder excessivo do
Estado. Contudo, em razdao dos
poderes adicionais do Parlamento, as
CPls podem consequir reunir provas
de forma mais célere, por meio da
quebra de sigilos bancarios e tele-
fonicos, assim como conseguem mo-
bilizar outros 6rgaos, que em situa-
cdes normais nao se articulariam tao
rapidamente. Ademais, nenhum ou-
tro mecanismo de apuracao permite
0 acompanhamento das atividades
por parte da sociedade civil, inclusive
com transmissao ao vivo pelos meios
de comunicacao.

Algumas das mais relevantes CPls
da 512 Legislatura (1999-2002)
foram: CPI — Judiciario (1999); CPI
Narcotrafico (2000); CPI Obras Ina-
cabadas (2001); CPI FINOR (2001);
CPI PROER (2002). Na 522 Legislatu-
ra (2003-2006) podem ser desta-
cadas: CPM - Planos de Saude
(2003); CPMI — Banestado (2004);
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CPMI — Exploracao sexual (2004); CPMI
— Correios (2005); CPMI — Ambulan-
cias (Sanguessugas)/2006. A este
grupo devem ser juntadas outras
duas relevantes CPI, instaladas no ini-
cio da década de 1990, quais sejam:
CPI de PC Farias e CPI do Orcamento.

Algumas dessas CPIs tiveram co-
mo fator motivador casos de cor-
rupcao de grande repercussao, con-
tudo, encontram-se na CPI do Orca-
mento e na CPMI dos Sanguessugas,
elementos de ligacdo mais acentua-
dos que nas outras, motivo pelo qual
se pretende, a sequir, descrever breve-
mente cada uma destas Comissoes,
para, na seqUéncia, compara-las. Es-
pera-se com esta comparacao evi-
denciar algumas das provaveis causas
e consequéncias do fendmeno da
COrrupgao em nosso pais.

A historia da CPI do Orcamento
tem origem no sequestro e morte da
esposa do Diretor do Departamento
da Unido, José Carlos Alves dos San-
tos. Durante a investigacao do crime,
uma revista policial descobriu, na
casa do mencionado servidor publi-
o, a exis-téncia de U$ 1 milhdo em
espécie. José Carlos declarou que a
origem dos recursos relacionava-se
ao pagamento de servicos prestados
ao deputado Jodo Alves. A partir da
repercussao sobre o caso, o Con-
gresso organizou a Comissao Mista
Parlamentar de Inquérito da Comis-
sdo Mista de Planos, Orcamentos
Publicos e Fiscalizacao, difundida co-
mo CPl do Orcamento. Sua duracdo
foi de 20.10.1993 a 21.1.1994
(CARNEIRO, 2006, 106).

No total, 43 parlamentares foram
investigados, dos quais: 18 tiveram
sua cassacao recomendada; 14 re-
comendacao para que investigagoes
continuassem e 11 foram inocenta-
dos. Quatro dos dezoito deputados
renunciaram, de acordo com
CARNEIRO (2006, 106): Genebaldo
Correia, Jodo Alves, Manoel Moreira
e Cid Carvalho. Oito foram absolvi-
dos: Ricardo Fitiza, Flavio Derzi, Anibal
Teixeira, Jodo de Deus, Ezio Ferreira,
Daniel Silva, Paulo Portugal e Ronaldo
Aragéo; e seis foram condenados e
tiveram seus mandatos cassados: Ib-
sen Pinheiro, Feres Nader, Raquel Can-
dido, Carlos Benevides, Fabio Rau-
nheitti e José Geraldo.

O desvio do dinheiro publico
ocorreu de duas formas: superfatu-
ramento de obras publicas e dis-
tribuicdo de subvencdes sociais. A
primeira funcionava da seguinte for-
ma: inicialmente era firmado acordo
prévio com uma empreitera. Em
seguida, o parlamentar aprovava
uma emenda e exercia sua influéncia
para que a empreitera escolhida exe-
cutasse a obra. Ao final, a empresa
pagava propina ao deputado. A se-
gunda forma — subvencdo —, era
processada por meio da indicacao
de entidades sociais sem fins lucra-
tivos que deveriam receber sub-
vencoes sociais. Estes entidades per-
tenciam aos proprios deputados que
emendavam o orcamento. Outra al-
ternativa para a execucao das sub-
vencoes era a indicacao de institui-
coes ja existentes, as quais, ao rece-
berem os recursos, tinham o com-
promisso de repassar, em seguida,
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as instituicbes-fantasmas dos de-
putados. Conforme relata CARNEIRO
(2006, 109), 0 "esquema" comanda-
do pelos deputados Joao Alves, Cid
Carvalho e Genebaldo Correia, se
processava com a ajuda de José Car-
los Alves dos Santos que incluia no
sistema as emendas indicadas pelos
deputados, bem como dava orien-
tacoes sobre as formalidades legais
de cada etapa do processo orca-
mentario.

Diante da gravidade dos fatos
apurados durante a CPI e das fragili-
dades no controle dos gastos, iden-
tificou-se a necessidade de promover
uma reorganizacao do Sistema de
Controle Interno, de Planejamento e
Orcamento do Poder Executivo Fe-
deral, o que foi feito por meio da
Medida Proviséria n.° 480, de
27.4.1994, a qual, ap6s 88 edicoes,
foi transformada na Lei 10.180, de
6.2.2001. O trecho a seguir demons-
tra a preocupacao dos parlamentares
da CPI com o tema.

Nédo se pode aceitar que as
funcgbes de caixa e de controle sejam
desempenhadas conjuntamente, co-
mo ocorre hoje na Secretaria do
Tesouro Nacional, que tenta congre-
gar em um s 6rgao a Coordenacao
de Programacao Financeira e a Coor-
denacéo de Contorle Interno. Esse
acumulo de funcdes provoca o ape-
quenamento da funcdo de au-
ditagem, considerada menor diante
de outras prioridades do 6rgdo. (Re-
latério Final da CPl do Orcamento,
Volume Ill, p. 16. apud CARNEIRO
(2006, 114).

Nesse contexto, a Secretaria Fede-
ral de Controle foi criada a partir do
desmembramento da Secretaria do
Tesouro Nacional do Ministério da
Fazenda. A estrutura e o funciona-
mento do Sistema de Controle Inter-
no tém sido aprimorados desde entao,
sobretudo no que diz respeito ao for-
talecimento do corpo funcional; au-
mento do volume de trabalho realiza-
do nas unidades regionais; e na énfase
na metodologia de avaliagdo da exe-
cucao dos programas de governo. A
adogao da "Metodologia de Programa
de Governo" permitiu que a SFC tra-
balhasse com o Brasil real, em razao
do trabalho ter se voltado para a pon-
ta (execucdo dos programas nos mu-
nicipios), em aprimoramento do tra-
balho de mesa que se faz em Brasilia
ou nas capitais dos estados.

A CGU, desde o inicio da
Operac¢do Sanguessuga,
ajuda a demonstrar a
importancia e a capacidade
de um 6rgao de controle no
combate a corrup¢ao

Em 2006 um novo evento de
grandes proporcoes voltou a envolver
parlamentares em fraudes no uso de
recursos publicos. A Operacao
Sanguessuga, como ficou conhecido o
evento que deu origem a uma CPMI de
mesmo nome (também conhecida co-
mo CPMI das Ambulancias), demons-
tra a natureza ciclica dos fatos, quan-
do comparada com a CPI do Orga-
mento. Entretanto, diferentemente do
caso de 1993, quando as investigacoes

Revista da CGU n



tiveram inicio ao acaso, a participacao
da Controladoria-Geral da Uniao - CGU
- desde o inicio da Operacao Sangues-
suga ajuda a demonstrar a importan-
Cia e a capacidade de um o6rgao de
controle no combate a corrupcao.

Atualmente, a Controladoria-Geral
da Unido, érgao de grande visibilidade
na Administracdo Publica Federal,
possui em sua estrutura a Secretaria
Federal de Controle Interno — SFC —,
que tem no seu ato de criagao li-
gacdo, como anteriormente men-
cionado, com a CPl do Orcamento. A
histéria da SFC pode ser assim re-
sumida:

a) 1994 - criada na estrutura do
Ministério da Fazenda, "sob a
égide das novas diretrizes em-
anadas da Constituicdo de 1988,
que ampliou e tornou as funcoes
controle interno e controle exter-
no bem mais complexas e sofisti-
cadas e, do ponto de vista con-
juntural, sob o impacto do
processo de impedimento do
Presidente da Republica e pelos
problemas identificados na CPI
do Orcamento, que trouxeram a
tona fragilidades nos processos
de planejamento, orcamento, fi-
nancas e controle na area publi-
ca federal" (BRASIL, 2001, Vol. I,
Parte Ill, 07 - MF, p. 9);

b) 1998 - em razdo da conjuntura
econdmica adversa, varias medi-
das de controle de gastos foram
efetivadas, com corte na estrutu-
ra de gestao de diversos 6rgaos,
inclusive da SFC, o que acarretou

modificacdes e supressao de ativi-
dades (especialmente a reducdo
do controle ex-ante, representa-
do pela analise prévia dos proces-
sos de despesas);

) 2000 - extincao da Secretarias de
Controle Interno, exceto dos mi-
nistérios militares, do Itamaraty e
da Presidéncia da Republica, pro-
piciando a atuacao centralizada do
Controle Interno do Poder executi-
vo Federal. Com a reunido em um
Unico 6rgao — Secretaria Federal de
Controle Interno — que passou a
contar com um efetivo de aproxi-
madamente 1500 servidores;

d) 2002 - a estrutura do controle in-
terno foi transferida para a Casa
Civil da Presidéncia da Republica e
transferida novamente, no mes-
mo ano, a Corregedoria-Geral da
Unido. CGU foi criada no dia 2 de
abril de 2001, pela Medida Pro-
viséria n° 2.143-31, inicialmente
denominada Corregedoria-Geral
da Unido (CGU/PR). Teve, origi-
nalmente, como propdsito de-
clarado o de combater, no ambito
do Poder Executivo Federal, a
fraude e a corrupcao e promover
a defesa o patrimoénio publico. A
integracao da SFC a CGU se deu
por meio do Decreton®4.177, de
28 de marco de 2002;

e) 2003 - A Medida Proviséria
n° 103, de 1° de janeiro de 2003,
convertida na Lei n® 10.683, de
28 de maio de 2003, alterou a de-
nominacao da Corregedoria para
Controladoria-Geral da Unido.
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Mais recentemente, o Decreto n°
5.683, de 24 de janeiro de 2006,
alterou a estrutura da CGU, con-
ferindo maior organicidade, por
meio do agrupamento das princi-
pais funcdes administrativas de
controle, correicao, prevencao e
ouvidoria, consolidando-as em
uma unica estrutura funcional.

As acoes da CGU realizadas por
meio do Programa de Fiscalizacao a
partir de Sorteios Publicos permiti-
ram identificar, inicialmente no esta-
do de Rondbnia, a ocorréncia de co-
incidéncia de fornecedores e partici-
pantes de processos licitatorios de
unidades moéveis de satde em varios
municipios, indicando a existéncia de
um possivel "esquema" de ambito na-
cional (CONTROLADORIA, 2006, a).
A partir do monitoramento das ocor-
réncias, o Orgdo solicitou & Policia
Federal apoio para o desenvolvimen-
to de um trabalho conjunto que
pudesse desarticular o "esquema’, o
que veio a ocorrer um ano e meio de-
pois, no que ficou conhecido como
Operacao Sanguessuga. No dia
4.5.2006, o Departamento de Policia
Federal prendeu aproximadamente
50 pessoas, dentre as quais em-
presarios, servidores publicos do exe-
cutivo e do legislativo federal.

A repercussao dos fatos foi grande, o
que levou o Congresso Nacional a ins-
tituir nova Comissao Parlamentar Mista
de Inquérito, denominada CPMI das
Ambulancias ou dos Sanguessugas. A
contribuicdo da CGU para a elucidacao
dos fatos prosseguiu, tendo inclusive
encaminhado continuamente a CPMI

a analise das prestacoes de contas do
universo de convénios de unidades
moveis de satde, conforme divulgado
em Nota (CONTROLADORIA, 2006, b).
Cabe ressaltar, porém, que a efetivi-
dade do trabalho da CPMI foi forte-
mente favorecido pelo depoimento do
principal articulador da mafia das am-
bulancias, Senhor Luiz Antdnio Vedoin,
0 qual, mediante o recurso da delagao
premiada, expds detalhes sobre as
transacoes escusas.

A COrrupcao se processou No caso das
Sanguessugas da seguinte maneira
(conforme Relatério dos Trabalhos da
CPMI das Ambulancias, p.35): a
quadrilha negociava com assessores
de parlamentares a liberacdo de
emendas individuais para municipios
especificos; o grupo, que também
possufa ramificacdes no Ministério da
Saude, manipulava as licitacbes por
meio da montagem de propostas de
empresas pertencentes ao mesmo
grupo de sécios ou até empresas de
fachada; ao final, com base nos precos
superfaturados, o "lucro" era dividido
entre os participantes do negocio,
dentre os quais parlamentares, fun-
cionarios publicos e empresarios. Até
0 momento, a despeito de ter ficado
patente a desidia dos agentes muni-
cipais, nao ficou comprovada a par-
ticipacao destes no rateio dos recursos
oriundos da corrupcao.

5 - Comparacao das CPIs

Este artigo objetiva, a partir do
referencial tedrico a respeito da cor-
rupcao, comparar os fatos mais rele-
vantes das Comissdes Parlamentares
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de Inquérito (Andes do Orcamento e
Sanguessugas). Dentro dessa pers-
pectiva, serdo narrados os fatos que
antecederam a instalacdo das res-
pectivas CPls, os principais eventos
ocorridos durante a execucao dos tra-
balhos e as conseqléncias mais sig-
nificativas, decorrente dos Relatérios
Finais das Comissoes. Cabe ressaltar
que a CPMI das Sanguessugas ainda
estd em curso, o que se faz neste
momento é a comparagao com o re-
latério parcial, apresentado no final
de agosto de 2006.

No que diz respeito aos an-
tecedentes as CPIs vale mencionar co-
mo primeiro ponto de comparacao o
objeto da transagdo financeira decor-
rente do repasse dos recursos publi-
cos. No caso da CPI do Orcamento,
doravante CPI-O, foram basicamente
dois os itens sobre os quais os parla-
mentares se debrucaram na caca ao
dinheiro publico: subvencoes sociais
e obras publicas. No caso da CPMI
dos Sanguessugas, de agora em di-
ante denominada CPMI-S, o objeto
refere-se a aquisicdo de Unidade
Movel de Saude — UMS —, as quais
sao financiadas com os recursos dos
convénios do Ministério da Saude.

Como a producao e a distribuicao
das UMS podem ser realizadas a par-
tir de um Unico ponto, assim como
faz a indUstria automobilistica tradi-
cional, a montagem de um esquema
de corrupcdo em nivel nacional foi
possivel, em parte, gracas a esta ca-
racteristica. Ao contrario, na CPI-O
foram necessarios acordos isolados
com diversos grupos econémicos

para constituicdao do crime, o que
tornou o processo mais arriscado, vis-
to que um dos elementos da cor-
rupcao € a necessidade de se res-
tringir os conhecimentos dos fatos a
um pequeno grupo de pessoas.

Independente das diferencas entre
os dois casos de corrupcao analisa-
dos, nota-se que sao semelhantes as
formas de operacionalizacdo, até
mesmo porque se tratam de emen-
das parlamentares. CARNEIRO (2006,
71) considera que a instabilidade
politica no pals, representada pelas
varias mudancas entre os regimes
democraticos e ditatoriais, provo-
caram alteragbes no interesse e na
eficacia da participacdo do parla-
mentar na elaboracdo do Orcamen-
to. A autora entende que, durante a
Ditadura de 1964 a 1984, as possi-
bilidades de alteracao no orcamento
foram reduzidas. Somente apds a
Constituicao de 1988 esta perspecti-
va mudou e tornou-se concorrida a
atuacgdo na Comissao de Orcamento.
Dois dos envolvidos na CPI-O, Cid
Carvalho e Joao Alves, atuavam na
Comissao de Orcamento desde a dé-
cada de 1970.

Com relacdo a génese da investi-
gacao, como ja foi descrito, a CPI-O
teve origem em caso fortuito, quan-
do a Policia Civil do Distrito Federal
estava apurando a morte da esposa
de José Carlos Alves dos Santos, Ana
Elizabeth Lofrano. J4 no que pertine
a apuracao da CPMI-S, a investigacao
nasceu da articulacdo dos érgdos do
Estado. A despeito de pairar certa
duvida a respeito de qual érgao teria
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dado o ponta-pé inicial contra os
crimes, 0 que interessa é que houve
uma demonstracdo da possivel or-
ganizacao que os 6rgaos de controle
e combate a corrupcao. Assim, como
em outras operacoes que cuidaram
de desbaratar as quadrilhas que
lesavam o Setor Publico, cabe regis-
trar a exceléncia do trabalho da Poli-
cia Federal neste caso, visto que sem
a participagao desse 6rgao, provavel-
mente nao se teria descoberto o
crime.

A referida ddvida surgiu porque,
como ja foi dito anteriormente, a
CGU apontou o problema, en-
derecando correspondéncia ao Dire-
tor-Geral da Policia Federal e Ministro
da Saude ainda em outubro de 2004
(CONSTANTINO e SALOMON, 2006).
Por outro lado, o Relatério da CPMI
(2006, 40) indica que o nascedouro
da investigacao comeca no Ministério
Publico Federal no Acre em 2002. No
decurso da apuracgao, em funcdo do
envolvimento de empresas loca-
lizadas no estado do Mato Grosso, o
assunto foi retransmitido ao Mi-
nistério Publico Federal naquele es-
tado, o qual requisitou a Secretaria
da Receita Federal a instauracao de
procedimentos especificos na area
fiscal, bem como a Policia Federal
para instauracdo de 77 inquéritos,
estes Ultimos somente foram requisi-
tados em 2005.

No tocante a fase de apuragéo,
cabe caracterizar a participagdo dos
envolvidos, tanto no nivel estratégi-
co como no operacional. No coman-
do do esquema de corrupcao da CPI-

O estiveram o Deputado Jodo Alves e
0 ex-assessor do Senado José Carlos,
este Ultimo em um ponto estratégico,
porém, coordenado pelo primeiro.

Ja em relacao a CPMI-S, ainda nao
concluida, nao ficou configurado, até
0 momento, que o0 "esquema" tivesse
um comando central no seio da ad-
ministracdo publica, mas sim fora,
na pessoa do empresario Luiz An-
ténio Vedoin. Os resultados apresen-
tados no relatério da CPMI-S, possi-
bilitaram identificar que o referido
esquema cresceu a partir da inclusao
de parlamentares com afinidades. O
Relatério dos Trabalhos da CPMI das
Ambulancias (2006, 53) aponta os
primeiros deputados a se incorpo-
rarem e, por decorréncia, os deputa-
dos que foram atraindo os outros
pares para o esquema. Sao eles: Lino
Rossi, Nilton Capixaba, Renildo Leal e
Dino Fernandes.

A quantidade de convénios com
contratos celebrados com o grupo
de empresas lideradas pela Planam,
daqui em diante chamado de Grupo
Planam, pode ser outro critério para
apontar estes mesmos parla-
mentares como sendo os atores
principais no ambito do Congresso
Nacional. De acordo com os dados
da CONTROLADORIA (2006, b), os
qguatro de-putados anteriormente
mencionados tiveram, respectiva-
mente, 72%, 95%, 73% e 73% do
total dos convénios celebrados com
recursos das emendas individuais
absorvidos pelo Grupo Planam,
demonstrando fortes ligagdes com o
"esquema" de corrupcao.
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Sob a perspectiva mais opera-
cional, ao se comparar as duas CPlIs,
tem-se que a primeira investigou cer-
ca de 42 deputados e a sequnda em
torno de 100 parlamentares, incluin-
do 3 senadores. Quanto a recomen-
dacdo de cassacao, a primeira con-
cluiu que apenas 18 deveriam ter este
destino, ja a CPMI-S recomendou a
Mesa da Cadmara e do Senado, res-
pectivamente, 69 e 3 remessas ao
Conselho de Etica para apuracao e
adocdo de medidas contra a condu-
ta incompativel com o decoro parla-
mentar. Destaque se faca, também, a
participacao da assessora especial do
Ministro da Saude, Maria da Penha
Lino, como parte importante do
processo, visto que esta ex-servidora
publica também havia sido ex-em-
pregada da empresa Planam e esteve
lotada no Ministério com a finalidade
de obter e conceder informacoes
privilegiadas a respeito da liberacdo
de verbas. Até onde foi possivel
perceber, ndo se registrou situacao
semelhante quando da apuracdo da
CPI-O.

A respeito dos resultados dos tra-
balhos de cada Comissdo, cabe
ressaltar as possiveis melhorias provo-
cadas na execucao do orcamento,
bem como as consequéncias
eleitorais decorrentes da repercussao
provocada pela divulgagao dos tra-
balhos da CPls.

Conforme CARNEIRO (2006, 111),
a CPl do Orcamento apresentou a re-
comendacdo para a modernizacao
do Estado, em cima de quatro obje-
tivos claros: maior transparéncia; par-

ticipacao igualitaria dos parla-
mentares; maior participacao da so-
ciedade; acabar com a possibilidade
de inclusdao de projetos que nao
foram devidamente debatidos e
aprovados pela comissdo. Doze anos
depois, 0 que se percebe é que, de fa-
to, houve melhorias, entretanto, ain-
da insuficientes para estancar o mal.

O Portal da Transparéncia
é um importante elemento
na promogao da
publicidade nos gastos
publicos

Especificamente quanto a maior
transparéncia e a participagao da so-
ciedade, os 6rgaos de controle, bem
como 0s mecanismos controle social
instituidos nos ultimos anos, con-
tribufram para aprimorar a gestao dos
recursos publicos. O Portal da
Transparéncia por exemplo, criado em
novembro de 2004 pela Controladoria-
Geral da Unido, é um importante ele-
mento na promocao da publicidade
nos gastos publicos. Atualmente sdo
disponibilizadas quase 400 milhdes de
informagdes na internet. A semente
da transparéncia, consubstanciada ho-
je no Portal, foi langada em marco de
1999 pela Secretaria Federal de Con-
trole, com a disponibilizagdo em seu
site da opc¢ao "Consulta Convénio", per-
mitindo ao cidadao acesso a infor-
macoes sobre convénios, antes so per-
mitida aos usudrios do Sistema Inte-
grado de Administracdo Financeira do
Governo Federal — Siafi.
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Com relacdo a participacao mais
efetiva dos parlamentares na elabo-
racado do Orcamento, de fato, a partir
da publicacdo da Resolugao n.° 02/95,
o funcionamento da Comissdo de
Orcamento foi remodelado. Outros
aprimoramentos vém sendo adota-
dos desde entdo, como por exem-
plo, o estabelecimento de cotas, de
quantidade maxima e valor geral das
emendas. Foi proposta também a ex-
tincao das subvencdes sociais, 0 que,
na pratica, nao ocorreu, seja por con-
ta dos convénios que ainda se faz
para a complementacao do orca-
mento de instituicdes de carater as-
sistencial ou até mesmo o repasse de
recursos para as Organizacdes Nao-
governametais, com alguns destes
recursos repassados com evidéncias
de ma aplicagao.

A CPIl da Sanguessuga pode
ter provocado um estrago
maior nas pretensées dos

postulantes a reeleicao

Sob o aspecto dos resultados das
eleigdes, cabe comparar as elei¢des
para a Camara Federal em 1994 e
2006. De inicio, importa mencionar
os indices de renovacao sofreram
uma significativa redugao ap6s 1994,
para, em seguida, apresentar uma
suave alta. Os indices foram: 54, 43,
46, 47%, respectivamente, 1994,
1998, 2002 e 2004. O elevado
numero de 1994 ndo se refere so-
mente ao impacto da CPI do Orca-
mento, mas também do im-
pechament de Collor.

Ficou registrado que boa parte
dos deputados envolvidos nas
Sanguessugas estavam em seus
primeiros mandatos, ao contrario dos
Andes que se "eternizaram" na Comis-
sao do Orcamento. Existe uma duvi-
da se esta renovacao excessiva expli-
caria a baixa qualidade do Parlamen-
to. ARAGAO (2006) entende que nao
e apresenta outros fatores que con-
tribuem para a baixa qualidade dos
representantes da populacao na Ca-
mara. Sao eles: o reduzido interesse
da sociedade pelo Congresso; a difi-
culdade que um Legislativo mais pro-
gramatico e ideolégico poderia
causar ao governo central; e as
precarias condicoes de nossas lide-
rancas politicas por representar me-
lhor o que de fato acontece no am-
bito da Camara dos Deputados.

Em termos de resultados elei-
torais, em virtude de envolver mais
parlamentares, a CPl das Sangues-
suga pode ter provocado um estrago
maior nas pretensdes dos postulantes
a reeleicdo. Uma nova pesquisa de-
talhada sobre o tema deve ser em-
preendida, no sentido de obter ou-
tras respostas.

6 - Conclusao

Este artigo procurou demonstrar,
por meio da comparacao entre duas
das Comissdes Parlamentares de In-
quérito de maior repercussao politi-
ca e social, uma longa histéria de
corrupcao no Brasil. Corrupcao esta
gue tem inicio muito antes dos fatos
virem a tona, visto que é justamente
essa a caracteristica do fenémeno.
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Corrupgao que esta enraizada pelos
diversos setores da sociedade, seja
no meio politico, seja na prépria
maquina publica.

Ao analisar as duas CPIs, dos Andes
do Orcamento e dos Sanguessugas,
foi possivel notar que algumas carac-
teristicas sdo idénticas, tais como, ma-
nipulagdo de emendas do Orcamen-
to Publico Federal, fraudes em lici-
tacao no nivel municipal, nao reno-
vacao dos mandatos dos envolvidos.
Por outro lado, alguns aspectos sao
bastante diferentes, como, por exem-
plo, o papel desempenhado pelos
principais atores do processo, visto
que na primeira a questao esteve res-
trita @ um pequeno grupo de de-
putados, que vieram a ficar conheci-
dos como Andes, em funcao de suas
estaturas. Ja na segunda — CPMI das
Ambulancias —, além do papel im-
portante desempenhado por alguns
dos deputados que se envolveram lo-
go no inicio da trama, inclui-se no "es-
quema" os fornecedores das Unidades
Moveis de Saude.

Contudo, como a mais relevante
diferenca, motivo de esperanca para
o soerguimento de um pais melhor,
cabe destacar o papel desempen-
hado pelos 6rgaos responsaveis pela
garantia do funcionamento do Esta-
do. Esta foi a principal diferenca iden-
tificada nesse trabalho, pois, se na
CPI do Orcamento o estopim foi o
acaso, na CPMI das Sanguessugas o
big bang foi a articulacdo entre a
Controladoria-Geral da Unido, a Poli-
cia Federal e o Ministério Publico Fe-
deral, como ficou demonstrado.
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