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RESUMO: Trata-se de Artigo apresentado em conclusdo de curso de
Pés Graduagio lato sensu em Advocacia Publica que, na tematica, busca
analisar em termos de eficiéncia, o quadro existente no combate juridico
& corrupgdo, como meta institucional fundamental da Advocacia-Geral
da Unido, focando, porém, dentre os mecanismos de controle, aquele que
passa pela participagéo direta do servidor publico. Assim, conceituando
e compreendendo o fendmeno extrajuridico da corrupgdo, chega-se
a verificar que ndo h4, dentre as férmulas juridicas indicadas como
necessdrias ao eficiente combate a4 corrupgio, maior desenvolvimento
aquela que trate da relagdo entre o servidor publico, protagonista e
principal vildo, a0 mesmo tempo, do mal estudado, e a Administragdo
a que vinculado. Dai evidenciar-se o conceito do comprometimento
organizacional, oriundo da ciéncia da Administragdo, como estudo de
elo necessario 4 busca da eficiéncia na defesa do erario. Nesse ponto, em
termos de demonstragio empirica, apresenta-se estudo feito justamente
em ambiente da Advocacia-Geral da Unido, ente republicano com
constitucional atribuigdo de combate & corrupg¢do, a bem demonstrar
que a consideragdo do elo entre servidor e Administragdo é preocupagio
imprescindivel na busca da eficiéncia.

PALAVRAS-CHAVE: Advocacia Publica. Eficiéncia. Combate
Juridico a Corrupgdo. Meta Fundamental. Advocacia-Geral da Unido.
Mecanismos de Controle. Participagdo do Servidor Publico. Busca da
Eficiéncia na Defesa do Erario. Estudo de Caso.

ABSTRACT: Article presented in conclusion of a graduate degree
in Public Law, which, within it’s theme, tries to analyze in terms of
efficiency, the existent picture in the legal combat to corruption, as a
fundamental institutional goal of the Public Attorney’s Office, focusing,
however, within the control mechanisms, on the one that goes through
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a direct participation of the public employee. Thereby, conceptualizing
and understanding the extralegal phenomenon of corruption, it’s
verified that there isn’t, among the legal formulas indicated as necessary
in the efficient combat to corruption, more deployment to the one that
studies the relationship between public employee, protagonist and main
villain, at the same time, of the evil studied, and Public Administration.
Thence evidence the concept of organizational commitment, native
of the Business science, as a study of the required bond in the search
of efficiency in the defense of the exchequer. At this point, in terms of
empirical demonstration, is presented a study conducted precisely in
the “Advocacia-Geral da Unido”, republican being with constitutional
attribution of combating corruption, properly demonstrating that
the consideration of the bond between public employee and Public
Administration is indispensable concern in the search for efficiency

KEYWORDS: Public Administration. Efficiency. Legal Combat to
Corruption. Fundamental Goal. Advocacia-Geral da Unido. Control
Mechanisms. Public Employee Participation. Search for Efficiency in the
Defense of the Exchequer. Case Study.

INTRODUGAO

A histéria humana é marcada por periédicas constatagdes de
corrupgdo, de desvios de legalidade. Até que ponto tal ocorréncia
atdvica é fruto de aspectos subjetivos, antropolégicos, humanos, e o
quanto fatores sociais, politicos, econdmicos e juridicos influenciam
em tais ocorréncias, nos parece questionamento universal ainda nio
respondido.

Nio é, de maneira alguma, pretensiosamente tentar responder com
uma solugdo ao questionamento acima, nosso objetivo com o presente
texto.

O que se quer é apenas contribuir, apés uma analise geral e
superficial dos agentes publicos e privados envolvidos no combate 4
corrupgido, tendo foco na eficiéncia, com a verificagdo de efetividade
das solugdes ja apresentadas no Estado Brasileiro e, sim assim parecer
conveniente, apontar que uma mais seja intensificada.

No presente texto, pois, partimos da identificagdo de uma
estrutura estatal, suas atribui¢des, competéncias e caracteristicas, qual
seja; a Advocacia-Geral da Unifo, como mais uniforme representante
da Advocacia Publica; para se analisar e perceber o papel de tal ente no
combate 4 corrupg¢io. Mas esperamos um pouco mais.
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Passando pela necessdria compreensio ou percepg¢io do que
é a corrupg¢do, em suas varias facetas tangenciadas nas ciéncias
humanas, buscamos verificar se os instrumentos juridicos
disponibilizados 4 Advocacia-Geral da Unido, e também a todos
os demais entes publicos e privados solidariamente responsaveis
pelo combate a corrupgdo (como forma mais necessaria de controle
estatal), sdo suficientes ao mister, tendo em vista a caracteristica
multidisciplinar, ou multi-conceitual do mal estudado.

Certo que o controle social, diretamente pela Sociedade e também
pela midia, tem imprescindivel papel na identificagdo do fmprobo e na
apuragdo de dentincias, mas é o ordenamento juridico, pelas regras de
direito como devido processo legal e ampla defesa, que concretamente
podera recompor o patrimoénio publico e aplicar penas restritivas
de direitos, (seja de cardter Administrativo, Penal ou civel), aqueles
regularmente identificados como agentes corruptos.

Daf o enfoque na atuagio juridica.

Parece-nos, de qualquer forma, tema imprescindivel 4 melhoria
da sociedade e a concreta implementacido do Estado Democréatico de
Direito. Justifica-se, em nosso sentir, estudo do que o préprio Estado
apresenta como Sistema de Combate a4 Corrupgio, pela necessidade
de se identificar o que efetivamente funciona, ou pode funcionar, e o
que representa ndo mais que gasto ptblico descabido, a combalir a ja
vitimada sanidade Fiscal, quais sdo os entes ou agentes que podem
ou devem contribuir em tal fungio estatal, além dos mecanismos que
detenham, passiveis ou ndo de reconfiguragio.

Necessario, pois, o estudo para se compreender as razdes e fundamentos
deregras e atuagdes dos entes como Controladoria-Geral da Unido, Tribunal
de Contas da Unido, etc, determinadas por agentes politicos de alto escaldo
e seu espelhamento com o que estabelecido na Carta Constitucional e em
leis infraconstitucionais. Ou seja, faz-se necessdrio tornar claro o porqué da
existéncia de determinados mecanismos e regramentos, para que, entdo, se
perceba sua eficdcia e sua imprescindibilidade, ou ndo, ao conjunto de entes
de controle e suas atribuicoes.

Daf, em nosso sentir, justificar-se o estudo efetivo do combate 4
corrupgdo pelo préprio Estado no Brasil. E isso, de inicio, talvez com
matérias ou cursos especificos nas graduagdes e pés-graduagdes juridicas.

Objetivo seria, entdo, analisar, em termos de racionalidade
e eficicia, as formas de combate 4 corrupgido pelo Estado, com o
detalhamento das atribuigdes dos entes com papel especifico em tal seara,
destacando-se a Controladoria-Geral da Unifo, Tribunal de Contas da
Unido e Advocacia-Geral da Unido.
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Mais especificadamente, em tal necessidade educacional do pafs,
poder-se-ia cogitar em:

a.

identificar, com base em ciéncias humanas, a corrupgio
como um problema antropolégico, histérico, politico,
econémico e ou social, e apresenta-la como fenémeno
do qual se deve ocupar e combater o Estado e toda a
sociedade;

identificar os entes publicos Estatais de controle e combate &

corrupgdo e suas atribuigdes, assim como os papéis possiveis 4
participagdo social;

identificar os mecanismos normativamente criados para
atuacdo de cada um desses entes, além da justificativa de sua
existéncia;

identificar os limites, barreiras e regramentos que existem no
exercicio das atribui¢des dos érgdos previamente referidos,
taxando-as de necessdrias, se decorrentes de direitos e
garantias juridicamente consolidadas; ou infundadas, se nio
firmes em razdes de legalidade, razoabilidade, economia,
eficiéncia e interesse publico;

identificar e analisar casos concretos de atuacio dos entes;
identificar os acertos, falhas, resultados positivos, negativos, a
efetiva recomposicdo do erdrio e a efetiva aplicacdo de penas

como decorréncia desse conjunto de agdes e atribui¢des;

identificar e propor medidas e alternativas possiveis como
formas de combate juridico 4 corrupgio.

Dessa forma, e a deixar mais transparente “o fundo finalistico”
do presente texto, o que se percebe necessirio é profissionalizar,
aprofundar, a compreensio e o combate ao que é corrupgio, passando
pela imprescindivel seara académica, mas chegando, forte ainda
na eficiéncia, na pratica atuagido dos Orgdos constitucionalmente
incumbidos de ndo permitir que a ilegalidade, a imoralidade,
inviabilizem a efetiva concretizagdo das bases axioldgicas do Estado
Democrético de Direito.
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Certo, pois e retornado 4 limitagdo do estudo que se quer propor,
que nio podem atuar isoladamente as entidades parceiras no combate
& corrupgdo, concretizando, até, o que se pode chamar de Sistema de
combate 4 Corrupgio.

E ¢ tal sistema de combate a irregularidades que permitiria,
teoricamente, criar-se desde 1inicial “barreira” ao cometimento
de irregularidades, com o controle das Consultorias Juridicas em
Ministérios, 6rgdos da AGU, por exemplo, passando pela nacional atuagao
da Controladoria-Geral da Unifo, de controle e anélise, como decorre do
nome, pela técnica e punitiva, mas ainda extrajudicial, manifestagéo do
Tribunal de Contas da Unido, para desembocar-se, quando ndo suficiente
a prévia tutela, na custosa e nio célere demanda judicial, mas a qual
busca a AGU, por seus 6rgdos de contencioso, dar adequada celeridade e
efetividade na recomposigéo do erdrio.

Assim, todo esse sistema publico de tentativa de combate 4
corrupgdo merece estudo em sua percepcdo, configuracio, eficiéncia e
justificativa, vez que um Estado com menor indice de malversagio do
que é publico, e ai independentemente de a corrupgdo poder se enquadrar
como um fendmeno antropolégico, sociolégico, politico, econdmico e
mundial; é de interesse de toda a comunidade, ndo sé a académica.

Mas, ap(’)s o tentarmos fazer, caminharemos a uma constatagio.
Mesmo se verificadas as diversas atribui¢des e competéncias dos diversos
entes publicos e privados responsaveis pelo combate 4 corrupgio, com
a visualizagdo dos diversos instrumentos 4 disposi¢do, verificaremos
que uma perspectiva, cara a conceituagdo do mal da corrupgdo, parece
esquecida como, também, instrumento de combate & corrupgdo. Qual
seja: a andlise da relagio Administragio x servidor.

Ou seja, afora os diversos instrumentos de controle 4 corrupgio,
tdo variados quantos sdo as formas desse fendmeno ocorrer, o que se
propde ao desenvolvimento de um estudo, seria a maior eficiéncia do
controle e do combate 4 corrupgdo, se previamente considerada a relagdo
entre o servidor e a Administragdo Publica. O que queremos propor é
uma analise, no ambiente de controle dos atos publicos, que passe pela
maior participagdo do servidor.

E a este ponto nos dedicaremos no capitulo final do presente
texto, apresentando tal andlise de elo, e o necessario incremento de
preocupagdo com seus {ndices, como mais uma forma de combate a
corrupgdo. Entretanto, tratar-se-ia de uma forma essencial, pois que
prévia, nido conflituosa, podendo ser utilizada como mecanismo de
gestdo publica e, se assim efetivamente caracterizar, eficiente.



Pedro Vasques Soares 33

Assim, o estimulo 4 participagdo do servidor pode se configurar
instrumento prévio de insercdo destes no controle dos atos da
Administracdo, e tudo de forma nao judicial, nio conflituosa e, portanto,
consensual. E como se daria tal estimulo?

No ponto insere-se o conceito, oriundo da ciéncia da Administragéo,
do comprometimento organizacional, ou seja, o estudo do elo (que pode
ser emocional, normativo, etc, como a frente se verd) da relagdo entre o
Servidor e a Administragdo, Indireta ou Direta, empregadora.

Assim, o texto servird, ou ndo, 4 comprovagio do que se sugere:
um aprofundamento na andlise da citada relagdo, com significativos
avangos que indiquem um maior comprometimento do servidor (no
caso, para maior delimitagdo, do Advogado Publico), contribuird mais 4
sociedade quando do controle dos atos publicos, em especial no combate
a corrupgio, eis que prévio e participativo, do que a posterior utilizagdo
dos mecanismos juridicos de controle e punigio.

E, pois, o conceito de comprometimento organizacional e a
preocupagdo com este, inserido na relagdo da Administragdo com o
servidor publico, em especial, da Advocacia Publica, que buscaremos
apresentar como eficiente mecanismo de combate 4 corrupgao.

Tudo, se tentard, demonstrado na parte final de maneira empirica,
por amostragem, com a utilizagdo de estudo, no campo da Administragao,
desenvolvido em unidade da Advocacia-Geral da Unido.

Nos parece, em suma, o que acima explicitado suficiente 4 introdugdo
do que, talvez pretensiosamente, se buscou analisar. Esperamos, de qualquer
forma, e nos sentiremos satisfeitos se o conseguirmos, que o destaque, o chamar
4 atengdo para o tema, para a eficiéncia no combate a corrupgdo, mesmo que
em aprofundamento limitado 4 Advocacia-Geral da Unido, ji se apresente
até como um mecanismo de controle ao mal mundial que, infelizmente,
acompanha a histéria das civilizagdes, ou melhor, a histéria do homem.

I DESENVOLVIMENTO
I.A DA ADVOCACIA PUBLICA E DA EFICIENCIA

Nio de hoje é a eficiéncia que se visa em toda e qualquer atividade,
publica ou privada. E mesmo nota de critica que se faz ao servigo publico:
talta-lhe eficiéncia. E é traco que pode determinar o futuro, curto ou néo,
do agente privado.

Nesse contexto de busca por resultados, certo que o combate
a corrup¢do no Brasil ndo tem as melhores notas. Ndo é exemplo de
atuagdo efetiva, nunca foi. E a idéia de impunidade, de que o “crime”
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compensa, é a sensacio de injustiga, de éxito do errado e de fracasso do
certo que colorem a tela do que se aqui, brevemente, propde-se a discutir.

Pois bem.

Nido ha como negar-se o intréito. Mas ha como reconstruir o
futuro?

A Carta Constitucional Brasileira de 1988 tracou belas linhas
Advocacia Publica, alocando-a no Capitulo das Fungdes Essenciais
Justiga, mas sem a confundir em competéncias com outras instituigdes
como Ministério Publico e Defensoria Publica, o que indica atestado
normativo da relevancia do seu papel no intuito maior de, como encargo
de todos os entes, érgdos e agentes de um Estado Democrético de Direito,
concretizar os nortes axioldgicos estabelecidos pelo paradigma estatal.

De fato, a Advocacia Publica se incumbiu de, além das atribui¢des
atinentes 4 defesa judicial e extrajudicial do Estado e das politicas de
Governo, outras, de perfil mais ativo. Aqui cabe respaldar com o sempre
citado José Afonso da Silva' em trecho nfo pouco conhecido:

[SYRN

A Advocacia Publica assume, no Estado Democrético de Direito,
mais do que uma fungéo juridica de defesa dos direitos patrimoniais
da Fazenda Publica, mais até mesmo do que a defesa do principio
da legalidade, porque lhe incumbe igualmente, e veementemente,
a defesa da moralidade publica que se tornou um valor auténomo
constitucionalmente garantido. Ndo é que essa defesa lhe espagasse
antes do regime constitucional vigente. Mas, entdo, o principio da
moralidade tinha uma dimens&o estritamente administrativa, quase
como simples dimensdo da legalidade, ligada aos problemas dos
desvios de finalidade. Agora ndo, porque a Constitui¢do lhe deu
sentido préprio e extensivo, e abrangente da ética puablica. O exercicio
de uma tal missio requer garantias especificas contra ingeréncias e
contra atitudes mesquinhas de congelamento de remuneragao.

Com tal relevante papel, certo que a Advocacia Publica precisara
se aperfeicoar, melhorando seu embasamento tedrico, seus métodos,
qualificando mais seus membros e, claro, com metas continuas e crescentes
de indices de produtividade, de resultados, ou seja, de eficiéncia.

E que apenas estard apta a contribuir efetivamente com
a concretizacio do Estado Democritico de Direito, e como ente
fundamental tem atdvica atribuigdo, se atuar, agir e instigar a adogdo de
processos e procedimentos claros, objetivos, transparentes, pincelados
interna e externamente pelo substantivo da democracia, e tendo como

1 SILVA, José Afonso da. Comentdrio Contextual a Constitui¢do. 2. ed. Sdo Paulo, Saraiva, 2006. p. 45.
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norte nio neblinavel o respeito 4 legalidade, as normas juridicas, sejam
regras ou principios.

Com tal cerne principiolégico, a refletir também na vestimenta
de seu agir exteriorizado, poderd, entdo, a Advocacia Publica ser
considerada fungio essencial a Justica e, também, contribuir efetivamente
a consolidagdo do Estado que se espera por decorréncia da Constituigdo
Federal de 1988.

Ademais, cabe esclarecer que a Advocacia Publica, de Estado, nio
se confunde em termos conceituais da Advocacia de Governo, apesar de,
como também o préprio Estado em relagdo ao Governo, terem tragos de
promiscuidade, as vezes saudavel, muitas outras néo.

Nio por menos a legalidade é cerne, mas também as opgoes de
politicas publicas, se dentro da moldura da jurisdicidade, devem ser
igualmente viabilizadas no campo juridico, ainda que aquela escolhida
pelo gestor, pelo Administrador publico, ndo fosse a mesma do procurador
publico.

Mas, parece-nos, também de fato, que o papel tem contornos mais
delicados, multifacetados, relevante, guardando comprometimento, a
Advocacia Publica de Estado, com valores permanentes a exemplo da
Justiga, 4 dignidade, igualdade e do devido respeito a Ordem Juridica.

I.B DA ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

Dando ao texto contornos mais praticos, e delimitando a anélise 4
Advocacia Publica no nivel federal, certo que dentre a gama de afazeres
constitucionalmente estabelecidos 4 essa fungéo, perceptivel a bipartigio
de fungdes bésicas maiores, objetivamente consideradas: Assessorar, em
papel também consultivo e Atuar em juizo, seja na defesa contenciosa ou
na proatividade necessdria a tutela do erario, do interesse publico.

Nesse ponto, ja escrevemos em texto de conclusdo de especializagio
em Direito Puiblico® que na fungdo consultiva, a atividade do Advogado
Publico assume o papel primordial de controle prévio da legalidade,
ou seja, a verifica¢do sobre a obediéncia da Administra¢do Publica ao
ordenamento juridico.

Por se tratar de uma atuagio eminentemente preventiva, a
atividade consultiva da Advocacia Publica possui a fungio de evitar o
aumento do ntimero de demandas administrativas e judiciais, uma vez que
a sua atuagdo possui um carater pedagdgico em face ao administrador.

2 SOARES, Pedro V. A Advocacia Pablica no Estado Democritico de Direito Brasileiro. Publicagoes da escola
da AGU: Pés-Graduagdo em Direito Pablico — PUC/MG, Brasilia, 2010. Revista AGU. Disponivel em:
<http:// www.agu.gov.br>.
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Assim é que ao Advogado Publico compete verificar a compatibilidade
das politicas sociais e econdmicas em face da ordem constitucional, o
que contribui para a observancia dos direitos fundamentais. Em outras
palavras, pode-se dizer que compete ao Advogado Publico, no exercicio
deste relevante mister, o dever constitucional de aperfeicoamento da
ordem juridica, bem como o aconselhamento dos agentes politicos, no
intuito de que sejam adotados os atos destinados a afirmacdo dos valores
juridicos e democriticos tdo pertinentes ao Estado Democritico de
Direito®.

No que tange a atividade contenciosa, a Advocacia Ptblica também
tem grandes objetivos a serem atingidos. Em sua atuagdo judicial, os
Advogados Publicos buscam resguardar o interesse publico, patrimonial
ou néao.

Sobre a questio, assim se manifesta Leonardo José Carneiro da
Cunha™:

Com efeito, a Fazenda Publica revela-se como fautriz do interesse
publico, devendo atender a finalidade da lei de consecugdo do bem
comum, a fim de alcangar as metas de manter a boa convivéncia dos
individuos que compdem a sociedade. Ndo que a Fazenda Publica seja
titular do interesse ptblico, mas se apresenta como o ente destinado
a preserva-lo.

A atuagdo dos Advogados Publicos em juizo nio se orienta tdo-
somente pelo interesse pecunidrio. Por meio dessa atuagdo, busca-se
a manutencdo e estabilidade da ordem juridica, o cumprimento dos
principios constitucionalmente estabelecidos, bem como a viabilizagdo
das atividades administrativas.

Com efeito, ante a relevincia das fungoes atribuidas a Advocacia
Publica no Estado Democritico de Direito, impde-se que seja feita
uma nova compreensdo da importincia dessa institui¢do, como um
instrumento da sociedade na consagragdo de valores consubstanciados
pela ordem juridica, bem como no controle dos atos administrativos.

Em suma, a Advocacia Puablica Consultiva colabora com a boa
versagdo do patriménio publico e com o respeito aos principios da
impessoalidade, da moralidade e da legalidade administrativa (ndo-
criagdo de direitos subjetivos sem respaldo legal), além do devido processo

3 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A Advocacia de Estado Revisitada — Essencialidade ao Estado
Democritico de Direito. Revista Debates em Direito Publico. Revista de Direito dos Advogados da Unido,

Campinas, ano IV, n. 4. Millennium, 2005.

g CUNHA, Leonardo José Carneiro da. 4 Fazenda Piiblica em Juizo. 2. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2005. p. 78.
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e do contraditério nos atos e processos administrativos. Por outro lado,
a Advocacia Publica Contenciosa defende a correta implementagdo dos
direitos subjetivos, o que, em observancia ao principio da supremacia do
interesse publico sobre o privado, garante a todos a solvéncia Estatal.

Assim, ambas as faces da Advocacia Puablica colaborariam com o
respeito a jurisdicidade, ou seja, com a atuagdo Estatal justa, razodvel e
principalmente legitima, ndo s6 conforme lei, mas conforme principios
fundamentais do direito, consubstanciados expressamente ou nio na
Carta Constitucional, o que, por evidente, leva a integragdo e efetivagdo
dos valores, finalidades e objetivos do Estado Democratico de Direito.

A Advocacia Publica, pois, é legitimamente garantidora, em
suas fungdes contenciosa e consultiva, dos principios constitucionais
e administrativos e da solvéncia estatal, ou seja, do interesse publico
primério e secundario, mostrando-se essencial a efetivacdo dos objetivos
da Republica (art. 3° da CF/88), a consolidagio de seus fundamentos
(art. 1°% especialmente quanto a dignidade da pessoa humana) e,
conseqlientemente, essencial a consubstanciagio do Estado Democriético
de Direito, ndo bastasse, como nota inicial e expresso no texto
constitucional, essencial 4 Justiga.

Mas cabe complementar.

Nessa linha, em tentativa também de se diminuir o campo de
atuagdo e, consequentemente, das palavras aqui escritas, certo que a
Advocacia-Geral da Unido vem desenvolvendo, aos poucos, mas com
rumo na meta constitucional de eficiéncia, atividade especifica e pré-
ativa na percepgdo, identificagio e efetivo combate 4 corrupgio no Brasil.

Ente do Estado Democratico de Direito, vinculado ao Poder
Executivo como 6rgdo mas com fungdo diversificada, taxada de essencial
a justica pelo Texto Constitucional de 1988, a institui¢do, no que se
percebe interna e externamente, vem se organizando e se programando,
nio de forma isolada, para buscar efetivamente a diminuigio dos efeitos
da malversagédo do erario, da corrupgdo, da improbidade, na sociedade e
no Estado, seja na tentativa de impedir irregularidades em contratagdes,
no seu atuar consultivo, de assessoramento do Poder Executivo, seja na
recomposi¢do concreta do patriménio publico dilapidado por agentes
publicos e privados improbos, com a proativa atuagdo contenciosa.

A exemplo, vejamos a proposta da Advocacia-Geral da Unido que,
através da Portarian. ° 15, de 25 de setembro de 2008, complementada
pela Portaria n. 12, de 15 de dezembro de 2009°, criou, de forma

5  Portaria de criagio
N° 15, DE 25 DE SETEMBRO DE 2008

O Procurador-Geral da Uni#o, no uso de suas atribuigdes, resolve:
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Art.1° Criar grupos permanentes de atuagio pré-ativa no ambito das Procuradorias-Regionais da Unizo,
Procuradorias da Unifo e Procuradorias-Seccionais da Unifo, no seguinte quantitativo:

L

Art. 2° Compete aos Advogados da Unido que constituirdo os grupos a que ser refere o art. 1°, exclusivamente:

I- propor e acompanhar:

a) agdo civil piblica;

b) agdo de improbidade administrativa;

¢) agéo de ressarcimento ao Erario decorrente de atos de improbidade ou cuja recomposigio seja superior a
um milhdo de reais, independentemente da natureza; e

d) agdo de execugdo de julgados do Tribunal de Contas da Unido;

II- intervir no pélo ativo, se for o caso, em:

a) agdo civil pablica;

b) a¢do de improbidade administrativa; e

¢) agdo popular.

III - atuar no ambito extrajudicial com a instauragio e acompanhamento de procedimento administrativo
prévio tendente a coleta de documentos e informagdes indispensaveis a atuacio judicial relativa aos incisos
Iell;

IV - submeter as autoridades referidas na Ordem de Servigo PGU n° 10, de 25 de margo de 2008, propostas
de termos de ajustamento de conduta, para prevenir ou terminar litigios que envolvam as situagdes de que
tratam os incisos [ e I1;

L3

Art. 8° Os Advogados da Unido que constituirdo o grupo de que trata esta Portaria terdo dedicagio
exclusiva, sendo as atividades desempenhadas consideradas de natureza relevante;

Portaria de Principios

PORTARIA N° 12 DE 15 DE DEZEMBRO DE 2009

Aprova o propésito e os principios do Grupo Permanente constituido no &mbito da Procuradoria- Geral da
Unido a partir da Portaria PGU n° 15/2008, publicada no Boletim de Servigo n° 39, de 26.9.2008.

A PROCURADORA-GERAL DA UNIAO, no uso de suas atribuigdes legais e regulamentares, resolve:
Art. 1° Aprovar o propésito e os principios do Grupo Permanente de Atuagio Pré- Ativa constituido no
ambito da Procuradoria-Geral da Unido a partir da Portaria PGU nO 15/2008, publicada no Boletim de
Servigo n° 39, de 26.9.2008.

Art. 2° Constitui propésito do Grupo Permanente de Atuagio Pré-Ativa da Procuradoria-Geral da Unido:
combater toda forma de corrupgio e defender o patriménio publico, de modo a fomentar a honestidade e a
ética na sociedade.

Art. 3° Os principios abaixo elencados e suas correspondentes descrigdes devem pautar a atuagido dos
membros do Grupo Permanente de Atuagido Pr6-Ativa da Procuradoria- Geral da Unifo:

I - Uniformidade: atuar harmonicamente, seguindo diretrizes comuns, buscando os mesmos fins e
utilizando instrumentos de atuagdo semelhantes, sem prejuizo da capacidade criativa de cada membro do
Grupo;

II- Articulagdo intra e interinstitucional: para atingir suas finalidades, o Grupo deverd manter
instrumentos de cooperagio miitua entre seus integrantes, bem como com outros érgios e instituigdes
com fins correlatos;

III- Comprometimento: o Grupo deve estar comprometido com a efetivagio dos seus propdsitos, mantendo-
se leal as suas diretrizes e ao interesse puiblico;

IV - Transparéncia: agir com transparéncia, provendo o acesso as informagdes sobre a atuagdo do Grupo
(salvo as que estiverem sob reserva ou sigilo), assim como apresentar a sociedade os resultados obtidos;

V - Eficiéncia e efetividade: empregar, com agilidade e eficiéncia, todos os meios administrativos e judiciais
disponiveis para combater a corrupgio e defender o patriménio piblico, de modo a viabilizar a execugdo

das politicas publicas e a boa gestdo adm in istrativa;
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organizada, grupo de atuagdo proativa no combate 4 corrupgio, com
posto por Advogados da Unido em exclusividade de atuagdo e que
obteve significativos resultados nos anos de 2010 e 2011, tanto que
agraciado com Premiacdo Especial do Instituto INNOVARE, em
2011 e ressaltado por organismos internacionais e nacionais, como
ONU e Tribunal de Contas da Unido, como exemplo de passo firme
em dire¢do 4 eficiéncia no combate 4 corrupgdo, as ilegalidades,
contribuindo sobremaneira 4 construgio de uma sociedade justa e
solidéria, objetivos da Reptblica e metas constitucionais dos entes,
6rgdos e agentes publicos que compdem o Estado Democratico de
Direito.

Dai adequado dizer da necessidade de se aperfei¢oar, até
como objetivo da Repuiblica, a verificagdo do fend6meno da corrupgio,
dos males gerados e, necessariamente, dos entes e mecanismos
existentes ao seu combate efetivo, razdo pela qual alguns paradigmas
atavicos, fruto de inércia estatal na 4rea, deverdo ser re-configurados,
em prol do préprio Estado mas, principalmente, de todo o povo
brasileiro.

Como visto, a Advocacia publica tem, forte no principio da
eficiéncia, dever de atuar no combate 4 corrupgao.

De que forma, e se hd outras, veremos 4 frente. Mas antes, o
que ¢é corrupgio?

VI - Exceléncia na atuagdo: empregar a melhor técnica disponivel no exercicio de suas atribuigoes,
buscando o constante aperfeicoamento para o excelente desempenho da

atribuigdes com dedicagdo na concretizagdo dos propésitos do Grupo;

VII - Interagdo com a sociedade: estimular a sociedade a participar das medidas de controle do patriménio piblico
e de combate a toda forma de corrupgao. O Grupo deve figurar como referéncia e destinatario natural de
representagdes acerca de desvios e irregularidades;

VIII - Desconcentragio: consiste na distribui¢do de poderes indispenséveis para cada membro do Grupo
atuar de forma célere e eficaz, estimulando a liberdade técnica e a independéncia funcional dos Advogados
da Unido;

IX - Especializagdo: o Grupo deve ser composto por Advogados da Unido com perfil proativo e capacitagdo
especifica para alcangar os objetivos propostos;

X - Exclusividade: os integrantes do Grupo devem atuar com exclusividade na realizagio das atribui¢es
relativas ao Grupo, a fim de garantir a atuagdo coordenada, efetiva, especializada e eficiente, indispensével
ao combate a corrupgdo e a defesa do patriménio publico;

X1 - Pré-atividade: pro-atividade significa a atuagdo persistente no combate a corrupgdo e na defesa do patrimonio
piiblico, por meio de medidas antecipativas, preventivas e construtivas, independentemente de provocagdo externa, e;
XII - Atuagao responsdvel: a atuagio do Advogado da Unido deve ser pautada pela consciéncia de sua fungao
institucional, devendo zelar pela qualidade e pela eficiéncia do seu trabalho, bem como devendo evitar
demandas temerdrias, desproporcionais e infundadas.

Art. 4° A presente Portaria entram vigor na data de sua publicagdo.
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1.C DA CORRUPGCAO
I.c.1 Introducao

A corrupgio é assunto histérico, pré-medieval, e, a0 mesmo tempo,
atualfssimo, didrio, cotidiano, muito mais na realidade brasileira. Tal ja
é, em nosso sentir, motivo para se dizer de corrupgio.

E neste ponto do trabalho, para apresentar o problema, nos
utilizaremos de uma série de estudos sobre o tema corrupgio, em suas
diversas perspectivas, sejam juridicas, sociolégicas e até semanticas, que
foram colhidas de trabalhos de graduagio, pés-graduagio, mestrados e
doutorados, ao fim um-a-um identificados®.

Vimos, entdo, rapidamente que a Advocacia Publica tem o dever de
combater a corrupgio. Mas o que é corrupgio? E que tipo de corrupgio
caber-lhe-4 combater, ante os mecanismos de que dispde?

Este o desafio agora.

Ao fim, ap6s tentarmos perceber as varias facetas da corrupgio,
passaremos 4 analise, entdo, da questdo do comprometimento
organizacional como instrumento de combate 4 corrupgéo, contribuindo,
pois, ao efetivo “combate”, em respeito, finalmente, ao principio da
eficiéncia.

Dai, até, o titulo do presente artigo. Advocacia Publica e sua
atuagdo, seu dever de combater 4 corrupgdo. Corrupgdo, o que é° E
comprometimento organizacional do Advogado Publico, como uma
forma interna de combate eficiente da corrupgio.

Pois bem.

Certo que, como visto, devemos despertar e fortalecer o interesse
pelo combate 4 corrupgio no ambiente universitario, além de estimular o
desenvolvimento de estudos na area e conscientizar alunos e professores
sobre o seu papel, como cidadios e académicos, no controle da corrupgio.

Ora, pessoas sdo primordiais no combate & corrupgéo, que comega
em casa, ho ambiente familiar, depois no ambiente estudantil, no ambiente
laboral, ou seja: E na sociedade que se comega a combater a corrupgio e
por ela que se o faz.

Assim, acreditamos que o presente texto ja possa ser uma forma
de prevengio 4 corrupgio. E a educagio, a consciéncia da moral e da ética

6  Utilizaremo-nos do direito de, desde ja, informar que vérios dos dados aqui utilizados em uma espécie de
pot-pourri de textos e conceitos sobre corrupgio, tem origem diretamente em tais estudos, cada um em
sua tematica, razio pela qual ao invés de se citar a referéncia paragrafo por paragrafo, texto por texto, ja
deixamos claro, de uma tnica vez, pois, que varios textos e ideias, com algumas exce¢des de textos deste

Autor, pertencem aos Autores que serio, todos, devidamente referenciados ao fim.
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que contribuem para a formagdo de cidaddos e, consequentemente, para
a ndo proliferagdo de corruptos.

I.c.2 A idéia de Prevencao

Se se diz de corrupgio, diz-se necessariamente de prevengio. Se
comegamos a prevenir a corrupgio, comegamos a combaté-la. Basta que
se tenha a consciéncia das mazelas geradas na sociedade por tal mal para
se perceber a missdo a ser enfrentada. E basta que se dissemine a firme
ideia de prevenir a corrup¢io, para que se inicie a jornada.

Certo que “o problema com as boas idéias é que elas acabam dando
muito trabalho”.(Peter I. Drucker), mas “tudo na vida, mas tudo mesmo,
depende de uma ideta inteligente e de uma decisdo firme.” Goéthe.

Cabe, pois, ao povo brasileiro tomar essa firme decisdo. E tal
decisdo firme devemos tomar nds, em nossas vidas, para tudo. Para
escolher ser “moralmente correto”, “ético”, “probo”, a firmeza do caréter
auxiliard, demonstrando-se nas pequenas coisas.

E assim, nos parece, que se previne e se combate a corrupgio. Com
cultura, educagio, conhecimento, ou seja: crescimento moral e ético do
ser humano.

I.c.3 O Custo da Corrupg¢ao?

Antes de se entranhar no emaranhado de conceitos, ji nos
socorreremos de estudo que menciona o custo corrupgdo. E tal
preocupagio inicial é extremamente pertinente.

Afinal, estamos a tratar de algo de pouco, ou muito impacto social
e econdmico?

Vejamos o que ja foi escrito’. Para a obtengdo, mesmo que
aproximada, dos custos envolvidos com a corrupgdo, de forma que
possamos perceber os impactos que traz para a concretizagio de agdes
de satde e educagio, é possivel identificar na nternet dados para alguma
concretizagio realistica do problema. Existem pesquisas que mostram,
sob uma perspectiva macro, os custos decorrentes da corrupgio em
geral, ndo s6 da corrupgdo politica.

O Escritério das Nagdes Unidas contra Drogas e Crimes —
UNODC® realizou pesquisas que indicam que US§ I trilhdo de délares sdo

7  BOTELHO, Ana Cristina M. de P. Corrup¢do politica: uma patologia social. 2008. 274 f. Dissertagao
(Mestrado em Direito Piblico) — Instituto Brasiliense de Direito Publico, Brasilia. p. 127
8 ESCRITORIO DAS NACOES UNIDAS CONTRA DROGAS E CRIMES. Corrupgio: custos econdmicos

e propostas de combate. In: Governanga e Anticorrup¢do. Disponivel em: <http://www.unodc.org/brazil/
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gastos, anualmente, em suborno em todo o mundo, o que gera pobreza,
atrapalha o desenvolvimento e afugenta investimentos. Observou-se que
o quadro de corrupg¢do é ainda mais acentuado em razio do constante
desrespeito a legislagdo, da falta de transparéncia nos contratos e de um
sistema judicidrio falho e ineficiente.

Outra pesquisa relacionada com custos de corrupgdo foi feita pelo
professor Marcos Fernandes®, Coordenador de Economia da Fundagdo
Getulio Vargas —FFGV e autor do livro “A Economia Politica da Corrupgao
no Brasil”. O estudo mostra que o impacto da corrupg¢io nas contas ptblicas
corresponde a 0,5% do PIB, que em 2005 atingiu R$ 1,93 trilhdo, o que
fez com que recursos da ordem de R$ 9,68 bilhdes do PIB brasileiro, ou
seja, quase a metade do valor or¢ado para investimentos no exercicio de
2006, fossem destinados ao custeio da corrupgdo. O estudo mostra que
se esses quase 10 bilhdes de reais estivessem nos cofres publicos seria
possivel suprir, por exemplo, parte significativa do déficit habitacional,
com a construgdo de aproximadamente 538 mil casas populares.

O IBOPE" investigou, sob outro angulo, ndo diretamente vinculado
a custos, a corrupgdo politica (Corrupgio na Politica: Eleitor Vitima ou
Camplice), observando se os desvios estariam concentrados nas elites ou
se teriam efeitos difusos sobre toda a sociedade. As principais conclusdes
advindas dos resultados da pesquisa foram as seguintes: 69% dos eleitores
brasileiros jd transgrediram alguma lei ou descumpriram alguma regra
contratual; 75% cometeriam pelo menos um dos 13 atos de corrupgdo relacionados
pela pesquisa, se tivessem oportunidade. Nao bastassem essas assustadoras
conclusdes, a pesquisa mostrou também que muitos desvios de conduta dos
governantes, como contratacio de parentes e transformagio de viagens de
servigo em lazer, sdo considerados normais pelos eleitores.

Assim, e como visto resumidamente no estudo desenvolvido, é a
corrupgdo um fenémeno de grande impacto social, econémico e politico
mundial, o j4 indica que o fato de nfo existir, por exemplo, médulos ou
matérias especificas nos cursos de graduagdo de direito dedicados ao
aprofundar do tema, bem demonstra uma despreocupacdo perigosa,
irresponsavel, e também causal do mal em si, quanto ao tema.

Dai, pois, o que se quer aqui desenvolver.

pt/programasglobais_corrupcao_publicacoes.html>. Acesso em: 23 ago. 2008.
9 SILVA, Marcos Fernandes Gongalves da. 4 Economia Politica da Corrupgdo. Sao Paulo: SENAC, 2005. p. 138.
10 INSTITUTO BRASILEIRO DE OPINIAO PUBLICA, PESQUISA E ESTATISTICA. Corrupgio na
Politica: Eleitor Vitima ou Camplice. In: Congresso Brasileiro de Pesquisa, 2, 2006, LOCAL. Disponivel em:
<http://www.ibope.com.br/calandraWeb/servlet/CalandraRedirect?temp=3&proj=PortalIBOPE&pub=
T&nome=pesquisa_opp_2006&db=caldb>. Acesso em: 26 ago. 2008
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I.c.4 Combater a corrupcgao é elemento essencial & concretizacao do
Estado Democratico de Direito

J4 escrevemos, e o fazemos inclusive nas pecas judiciais, até
para chamar 4 aten¢io do judicidrio para a questdo, que o combate 4
corrupgdo, o combate 4s imoralidades administrativas, as ilegalidades e
ilicitos de servidores publicos como de todo e qualquer um que receba
verbas publicas, é principio fundamental que se impoe na consubstanciagio de
um Estado de Direito Democritico.

A manuteng¢ido da ordem publica, a manutencio da
legalidade, a boa gestdo do patrimdnio publico sdo valores que se
impdem ao Estado, 4 Administragdo, mas também a toda aquele que
possa de alguma maneira efetuar o controle de tais situag¢des, o que,
no Brasil, ante o principio republicano e o democratico, indicam
desde os érgidos publicos especializados, como Ministério Publico e
Advocacia-Geral da Unido, os Tribunais de Contas, Controladorias,
como também as esferas sociais como ONGS e, principalmente, o
cidaddo, o particular, o administrado, o servidor, que cientes desse
dever civico, vém cumprindo, apesar de todas as ameacas, limitagdes
e restrigdes, o papel de colaboradores da manutengdo da moralidade,
seja com ag¢des populares, movimentagdes sociais, protestos e
denuncias, ainda que anénimas, além das representagdes aos proprios
6rgaos de controle.

Percebe-se, pois que o combate 4 corrupgio, s ilegalidades
é inerente ao Estado Democrético e deve ser entendido como direito e
dever de todos.

Tal se d por determinagdo constitucional:

Art. 8° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa
do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
IT - garantir o desenvolvimento nacional;

III - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais;
IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga,

sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao.

Ora, nio ha como implementar praticamente nenhum dos objetivos
fundamentais da Reptblica sem o combate 4 corrupgédo, sem a atuagio
dos 6rgdos de controle, sem o controle social e, principalmente, sem se
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evitar a impunidade, pelos virios motivos formais e temporais que por
vezes surgem.

E justa a Republica com altos fndices de corrupgio e com elevado
grau de impunidade? Desenvolve-se econdmica e socialmente a Reptblica
que nhio zela pela defesa de seu patriménio? Pelo cumprimento das leis?
Erradica-se a pobreza e a marginalizagdo, reduzindo-se desigualdades
sociais e regionais o Estado descumpridor de leis? O Estado sem
controle, o Estado mal gerido e sem autocontrole, sem autotutela diminui
desigualdades sociais? Diminui marginalizagdo? O Estado corrupto, a
Administragdo sem poder de fiscalizagdo interna e externa contribui
de alguma maneira com a diminuigio da desigualdade social? Que bem
de todos pode ser promovido sem o combate a4 corrupgdo? Como fazer
prevalecer o bem de todos sem ferramentas para impedir a supremacia
do interesse egoistico?

Sobre o fendmeno da corrupgio e seus maléficos efeitos no Brasil,
vale citar estudioso do tema, Dr Emerson Garcia, Doutorando e Mestre
em Ciéncias juridico- Politicas pela Universidade de Lisboa, Especialista
em Education Law and Policy pela European Association for Education Law
and Policy (Antuérpia — Bélgica) e em Ciéncias Politicas e Internacionais
pela Universidade de Lisboa, quando, em sua tese Repressdo a Corrupgdo
no Brasil: entre realidade e utopia’, melhor evidencia o que aqui se tenta
demonstrar: Corrupgdo no Brasil:

A corrupgiio, por certo, ndo é invengio brasileira. Pode ser vista
como efeito praticamente inevitavel de wma organizagdo estatal
deficiente, qualquer que seja o pafs objeto de anélise. £ o que ocorre
quando verificamos a presenca de (a) falhas no recrutamento de
pessoal, (b) excessiva liberdade valorativa outorgada a agentes piiblicos,
limitando a possibilidade de controle de suas decisdes, (c) caréncia de
estrutura material e humana nos érgdos administrativos, tornando-os
ineficientes, (d) nitida precariedade dos instrumentos de controle e (e)
entraves processuais que dificultam a aplicagdo das sangoes cominadas.

Contextualizando as caracteristicas anteriormente referidas na
realidade brasileira, observa-se, inicialmente, em todas as esferas de
governo, um excessivo quantitativo de cargos administrativos providos
sem a prévia aprovagdo em concurso piblico, fendmeno verificado a
partir da década de sessenta do século passado, durante a ditadura
militar. Esses cargos sdo rotineiramente utilizados para premiar

11 GARCIA, Emerson. Repressio a corrupedo no Brasil: entre realidade e utopia = Repression of Corruption in

Brazil : between reality and utopia / Emerson Garcia. - Rio de Janeiro : Lumen Juris, 2011.
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apadrinhados politicos, nem sempre comprometidos com o
evolver do servigo ptblico. O pior é que o servidor de carreira,
nio raras vezes, passa a ser comandado pelos ocupantes desses
cargos, o que, nio bastasse o mau exemplo, se erige como nitido
desestimulo ao seu empenho. A4 ideia de liberdade valorativa, apesar
de inerente a qualquer regime democrdtico, é constantemente deturpada.

[.]

Entre os demais servidores piblicos, a corrupgdo tende a ser maior, ou
menor, conforme a amplitude do seu poder de decisdo. Escandalos de
corrupgio envolvendo policiais e fiscais de tributos, especialmente
aqueles vinculados aos estados-membros, sido frequentes, o que
certamente decorre da baixa remuneragio oferecida e do fato
de estarem na linha de frente no combate a ilicitude, o que lhes
oferece uma ampla possibilidade de se envolverem em praticas

corruptas.

[.]

Embora a corrupgdo seja uma pratica conhecida por todos, sua
repressio, apesar de todos os esfor¢os, também é comprometida
pela precariedade dos instrumentos de controle. A comegar pelos
6rgdos policiais, passando pelo Ministério Publico, avangando
pelos Tribunais de Contas e culminando com o Poder Judiciario,
isso sem olvidar os mecanismos de controle interno afetos a cada
estrutura de poder, todos apresentam deficiéncias organicas.
Mesmo aquelas unidades que apresentam estrutura mais avancada
no Ambito da Federagdo brasileira ndo se mostram aptas a superar
o volume de casos a serem resolvidos, o que procrastina a sua
resolugdo e, por vezes, os relega ao esquecimento. Ndo bastasse
isso, os instrumentos de investigagdo, ndo obstante honrosas excegoes,
ndo tém acompanhado o aprimoramento das prdticas ilicitas, a cada
dia mazis refinadas. Nem todos os rgdos dispbem de ferramentas e
tecnologia adequadas ao seu objetivo.

[.]

Por tltimo, merece referéncia a prodigiosa lei processual brasileira,
permitindo que um Unico processo passe por quatro instincias
diferentes, sendo disponibilizado um extenso leque de recursos
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a tantos quantos pretendam subtrair-se ao alcance da Justiga.
Além disso, um elevado quantitativo de agentes publicos goza
do denominado “foro por prerrogativa de fun¢do”. Enquanto o
cidaddo comum deve ser julgado por um juiz, eles sdo submetidos
originariamente a um tribunal. Como os tribunais ndo dispoem
de estrutura adequada para conduzir um processo dessa natureza
paralelamente a sua competéncia recursal, é natural que a
impunidade seja a tdnica, maxime com a ocorréncia da prescrigido
da pretensdo punitiva. Considerando que as debilidades do sistema
sdo mais bem exploradas pelos advogados mais talentosos, que
normalmente s6 estdo ao alcance das classes mais favorecidas,
popularizou-se o addgio popular de que “rico ndo vai para a
cadeia”.

A resultante dessa variada gama de aspectos negativos é um elevado
custo soctal. As politicas piiblicas sao sensivelmente atingidas pela evasio
Jfiscal, que consubstancia uma das facetas dos atos de corrup¢do. Com a
diminui¢do da receita tributdria, em especial daquela origindria das
classes mais abastadas da populagdo, diminui a redistribuigdo de renda
as classes menos favorecidas e aumenta a injusti¢a soctal. Esse ciclo
conduz ao estabelecimento de uma relagdo simbidtica entre corrupedo
e comprometimento dos direitos fundamentais do individuo. Quanto
matores os indices de corrupcdo, menores serdo as politicas piblicas
de tmplementagdo dos direitos sociais. Se os recursos estatais sdo
reconhecidamente limitados, o que torna constante a invocagio
da “reserva do possivel”, ao se tentar compelir o Poder Publico a
concretizar determinados direitos consagrados no sistema, essa
precariedade aumentard na medida em que os referidos recursos,
além de limitados, tiverem redugio de ingresso ou forem utilizados
para fins ilicitos”. (Grifos nossos)

Em verdade, tal percep¢io juridica e sociolégica é praticamente
notéria: A corrupgio faz mal ao pafs. Todos devem combater a corrupgio
e o Estado depende, para sua regular concretizagdo como de Direito,
Democritico, de tal embate.

I.c.5 Corrupcao e seus efeitos na Representacao Politica
Na linha de tentar desenvolver rapidamente os diversos enfoques

da corrupgio, nos utilizamos de relevante estudo que trata dos reflexos
da corrupg¢io na Representacido Politica, ou seja, os efeitos do mal no
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Poder Legislativo e, mais especificadamente no Brasil, no Congresso
Nacional®.
Diz-se, entdo':

Na medida em que a democracia representativa exige um patamar
minimo de igualdade material dos individuos para que tenham meios
de formular opgdes politicas convictas, expressas na escolha de seus
representantes, sem sucumbir as influéncias de uma dominagio
patrimonialista e, portanto, a préticas como “compra de votos” e
“voto de cabresto”, a manutengfio da pobreza de informagdes e de
recursos financeiros da maior parte da populagdo de uma sociedade
configura um empecilho concreto para sua afirmagéo.

Além disso, diante dessa diminuta possibilidade de defesa que tem o
instrumento da representagéo politica em face do poder econémico,
¢ indispensavel, para que as engrenagens do sistema funcionem,
que haja transparéncia na tomada das decisdes politicas (seja pelo
voto aberto dos representantes em todas elas, seja pela prestagdo de
contas ou outros instrumentos). Sdo imprescindiveis, ainda, e pelas
mesmas razdes, os mecanismos de controle e punigdo dos desvios de
conduta dos mandatarios do poder politico.

Em especial, a crise da representatividade do Parlamento Nacional
brasileiro é, de fato, potencializada por um dos aspectos que se considera
emblemdtico de todo o cendrio exposto: a corrupgio politica. E tal
corrupgdo se da tanto no processo eleitoral, nas elei¢des, como durante o
exercicio do mandato parlamentar. Em ambos os casos, como se verd, a
corrupgdo assume a feigdo “bi-setorial”, pois depende da colaboragio do
poder econdmico advindo da esfera privada.

Percebe-se, hoje, claramente com as didrias noticias da midia,
que a corrupg¢do na representagdo politica significa desvio dos recursos
materiais (imprescindiveis a promogdo da democracia, a afirmagio da
dignidade humana e a redugdo das desigualdades sociais) e; desvio de
toco do debate politico, afastando a necessaria discussido das matérias
mais relevantes e urgentes a populagio.

A corrupgdo politica, pois, trava os mecanismos de atuagido do
Congresso Nacional, restando a este limitado ao embate de grupos, ou
facgoes politicas (aqui em sentido negativo) com acusagdes reciprocas

12 LAUANDOS, Artur R. O congresso nacional no século XXI: os efeitos da corrupgio sobre a representagao
politica. 2009, 279 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito Politico e Econdmico) — Universidade Presbiteriana

Mackenzie, Sdo Paulo.

13 Idem. p. 12.
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de irregularidades administrativas, infragdes politico-administrativas,
subornos, mas comum impeto realmente punitivo. Tudo contribui
para o absoluto descrédito social, com a desconfianga popular, ferindo
de morte a prépria representagio politica democratica, pois nio hé
mais representatividade possivel com a ruptura da comunicagio entre
mandatarios e mandantes.

Nio custa refor¢ar que na fungéo representativa, a corrupgio gera
reflexos profundos, atingindo niicleo inafastdvel de todas as fungoes
parlamentares. Em sua concretizagdo, insere na representagio elos
utilitarios, particularizados, em atendimento a interesses privados, em
claro detrimento ao interesse geral, ptiblico.

A corrupgdo, pois, inverte a 16gica do mandato representativo,
retrocedendo ao perfodo medieval, eis que se 14 se representavam
interesses de grupos sociais limitados, mas pelo menos conhecidos;
com a corrupg¢io, insere-se na representacdo o elo oculto do poder,
principalmente econdémico.

Com a corrupgdo eleitoral, entdo, o Parlamento acorrenta-se a
poderes ocultos que se utilizam de “Representantes” como marionetes,
até como forma de retribuig¢do ao suporte econdmico 4 campanha, mas
principalmente no intuito de se atingir interesses estritamente privados.

Vale ressaltar'* que os reflexos desse mal ultrapassam o campo
da normatividade ou da legalidade, incidindo sobre campos como a
economia. A corrupgio traz efeitos perversos nessa area, pois: reduz
o desenvolvimento econémico por representar riscos ao investimento
externo e contribul para a manutengdo do subdesenvolvimento
institucional, trazendo ciclos de ma-administragio publica.

Nio bastasse, a corrupgdo gera profundos impactos institucionais',
pois cria grave risco a manutengio da democracia. Ora, ao se enfraquecer
pilares como transparéncia, igualdade e a “responsabiliza¢io”, a corrupgdo
serve como catalisador ao desvirtuamento de valores democraticos,
podendo levar a rupturas e “solugdes” autoritérias.

Conclui LAUANDOS', ento, que:

a democracia (compreendida, dentre suas diversas acepg¢des, como
forma de organizagdo social) caracteriza-se, essencialmente, por sua
sujei¢do ao constante cambio de valores e quebra de paradigmas,
ou seja, pelo processo de secularizagdo. Assim, na sociedade
democratica, as condutas individuais seriam norteadas por critérios

4 LAUANDOS, op. cit., p. 16.

=

Ibid. p. 265

16 Ibid. p. 265-267
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eletivos muito instéveis, de modo que as condutas, no meio politico,
estariam sujeitas as investidas de outros sistemas sociais, como, por
exemplo, o sistema econémico.

E mais:

A corrupgio atua, pois, como um fator catalisador na quebra do
cédigo democrdtico que orienta o sistema politico, na medida em
que interesses privados de outros sistemas introduzem-se no meio
politico. Em suma, cada vez mais interesses privados e publicos
misturam-se, gerando uma re-confusdo entre a coisa publica e a
privada, ocasionando retrocessos ou rompimentos institucionais. Os
riscos a democracia, assim, sdo potencializados pela corrupgio.

Visto, pois, uma das principais preocupagdes que se deve ter em
Estado contaminado pelo mal da corrupgio, como o Brasileiro, qual seja,
o presente e constante risco & Democracia.

I.c.6 Conceituacao de corrupcao

Mas o que é corrupgio?

Na necessdria conceituagdo, até para que tornemos o mal
mais tangivel, menos abstrato, dois ou trés textos se dedicam com a
profundidade que aqui se entendeu adequada.

Assim, em tais referéncias, a expressdo corrupgdo'” "se origina do
latim corruptione e significa a agio ou efeito de corromper — decomposigéo,
putrefagio, depravagio, desmoralizagio e devassidio™.

Quanto ao seu conceito, estes sdo inimeros e variam de acordo
com a perspectiva de cada estudioso, nio lhes faltando, claro, um
elemento comum, qual seja: intera¢do entre individuos que corrompe as
regras habituais.

Também a participagio de agentes puiblicos para se obter fins
privados, a co-participagdo entre o setor publico e a iniciativa privada,
o trafico de influéncias entre esses dois grupos, sdo elementos do

17 18

17 GHIZZO NETO, Affonso. Corrup¢do, estado democrdtico de direito e educagio. 2008, 293 f. Dissertagio

(Mestrado em Direito) — Universidade Federal de Santa Catarina, Florian6polis. p. 100.

18 CHRISPIM, Raquel. Responsabilidade Social Empresarial na prevengdo e combate d corrupgdo: uma iniciativa
que pode reformular a relagéo entre empresas e estados? 2007, 104 f, Dissertagio (Mestrado em Ciéncias
Humanas: Sociologia) — Instituto de Pesquisa do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro. p.33

19 Dicionario Michaelis: cor.rup.¢do sf (lat corruptione) 1 Ag¢do ou efeito de corromper; decomposigio,
putrefagdo. 2 Depravagio, desmoralizagio, devassiddo. 3 sedugdo. 4 Suborno. Var: corrugio”
(MICHAELIS..., 1998. p. 595).
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fendmeno, considerado pela ONG Transparéncia Internacional®’, que se
retira de seu site, como o “desvios de fungoes piiblicas para fins privados”.

Certo que a corrupgdo tem tipologia penal: Cédigo Penal, arts.
271, 272 e 218. Pode ser ativa, quando se oferece a agente publico
vantagens (ofertas, promessas, propinas), para que este retarde, pratique
ou omita ato de oficio, de forma a trazer beneficios ao subornante; ou
passiva, quando o agente publico solicita ou recebe para si ou para
outrem, direta ou indiretamente, vantagem indevida, ou aceita promessa
de tal vantagem, desde que tais fatos ocorram em razio da fungio, ainda
que fora dela ou antes de assumi-la (Cédigo Penal, arts. 317 e 333).

Mas é muito mais que isso.

Pode ser do politico, quando praticada especificamente por
agentes politicos, individualmente considerados; ou na politica, quando
se dissemina por toda a atividade politica, ou seja, é a que penetra o
préprio sistema politico, sendo, pois, sistémica

Para o Banco Mundial*; “corruption is the abuse of public office for
private gain”, ou abuso de cargo ptiblico para ganho privado.

O Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa descreve o termo
como “a disposigdo apresentada por funciondrio piblico de agir em interesse
proprio ou de outrem, ndo cumprindo com suas fungoes, prejudicando o
andamento do trabalho™*.

Dai a riqueza conceitual da expressdo corrupgido, o que bem
demonstra a dificuldade de sua percepgio como fenémeno em um dado
caso concreto, até porque pode vestir-se de elementos das mais variadas
ciéncias, e, como consequéncia 16gica, indica que ndo h4 éxito em tentar-
se seu combate apenas como um fenémeno mono-disciplinar, devendo ser
atacado na esfera politica, social, ética, moral, econdmica e, claro, juridica.

I.c.7 As abordagens tedricas sobre corrupgio®
Também importa 4 adequada conceituagéo do fendmeno estudado,

tangenciar as abordagens teéricas que podem influenciar ou ter
influenciado na compreenséo da corrupgio.

20 TRANSPARENCIA BRASIL e BANCO MUNDIAL. Corrup¢do na municipalidadede. Sao Paulo:
levantamento de percepgdes, experiéncias e valores. Realizada em 2003 em parceria com a Vox Populi.
Acesso: <http://www.transparencia.org>.

21 BANCO MUNDIAL. Disponivel em: <http://www.obancomundial.org>.

22 HOUAISS; VILLAR; FRANCO, 2001

23 LOPES, Marcos Felipe M. Corrup¢do: estudo sobre as formas de mensuragio, seus determinantes e
perspectivas sobre formas de combate. 2011, 107 f. Dissertagdo (Doutorado em Administragéo Publica e

Governo) — Fundagio Getilio Vargas, Sao Paulo. p. 19.
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Nio por menos as fontes indicadas salientam que os estudos sobre
o fenébmeno da corrupgdo evoluiram de maneira significativa ao longo
das tltimas quatro décadas sem, no entanto, desenvolver recomendagdes
especificas de politicas ptblicas que viessem a lidar com o problema de
maneira definitiva. Devido as diferentes abordagens utilizadas pelos
pesquisadores da area, as diversas conclusdes teéricas sobre as causas
e consequéncias do fendmeno encontraram adeptos, e proporcionaram
diferentes abordagens empiricas.

O primeiro trabalho teérico que se identifica a lidar com a questio
da corrupgdo trata o tema de maneira indireta, em linha com os estudos
de Law and Economics, abordando a corrupgdo como um tipo de crime:
o objetivo era identificar politicas 6timas de combate as ilegalidades de
forma a minimizar as perdas sociais ( BECKER, 1968)**.

Os trabalhos tedricos seguintes, como historia LOPES (2011),
com as referéncias que se seguem, utilizaram a teoria da agéncia de
forma a modelar o comportamento dos agentes: o agente seria o Estado
(representado por um oficial de governo eleito e pela burocracia estatal,
com os dois constituindo entre si também uma relagdo de agéncia),
e o principal seria o cidaddo-eleitor. (BECKER; STIGLER, 1974,
ROSEACKERMAN, 1975; BANFIELD, 1975; ROSE-ACKERMAN,
1978)%.

Detalha LOPES:

Partindo desta abordagem, buscou-se entender os impactos da
corrupgdo sobre a alocagio de recursos, obtendo-se resultados
diversos. Primeiramente, a existéncia de vérias agéncias
governamentais ou servidores publicos prestando um mesmo tipo de
servigo ou provendo um mesmo bem puiblico poderia levar a redugio
da corrupgdo, devido & competigdo entre esses agentes publicos pela
quantidade de renda disponivel (ROSEACKERMAN, 1978). De
maneira antagdnica, adicionando-se ao quadro um governo central
fraco, a existéncia de “multiplas burocracias nao coordenadas” geraria
excesso de extragdo, com efeitos negativos sobre os investimentos
e, indiretamente, sobre o crescimento econdmico. Adicionalmente,
por se tratar de atividade ilegal e demandar confidencialidade, as
atividades corruptas acabariam por distorcer ainda mais a alocagdo
de recursos, em dire¢io a investimentos em que a apuragdo de

24 Obra citada em LOPES como BECKER, G. Crime and Punishment. Journal of Political Economy, v. 76, n.
2, p. 169-217, 1968.

25 Idem., p. 20
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custos e a detecgdo da corrupgio fossem mais complexas (ao fim.
SHLEIFER; VISHNY, 1993; MAURO, 1998).

H4, ainda, linha teérica que compreende a corrupg¢io com base
na “teoria dos jogos™° em que agentes publicos e privados interagem,
em modelos de informagdo perfeita, assimétrica ou imperfeita em
ambos os lados, na defini¢do de um pagamento ilegal em troca de um
bem ou servigo ptblico. Como resultado, por exemplo, sdo evidenciadas
as relagdes entre o saldrio dos agentes puiblicos e seu poder decisério
(CADOT, 1987), e entre o ntimero de agentes privados demandando
vantagens e a ocorréncia de corrupgdo (MACRAE, 1982).

E de se destacar que o momento histérico, e até os acontecimentos
locais, influenciam e devem influenciar na conceituagio do fendmeno.
Porém, certo que as abordagens singelamente mencionadas bem
demonstram que a complexidade das relagdes humanas e os avangos
sociais induzem ao aprofundamento do instituto, até porque também
se desenvolvem, ainda que ndo suficientemente, alguns mecanismos de
controle.

Nesse crescente de complexidade de relacionamentos publicos e
privados, terfamos, teoricamente, maior desenvolvimento na detecgio da
corrupgio.

Entretanto, tal ndo é necessariamente verdadeiro, cabendo
mencionar, como abaixo se verd, que pensadores seculares aprofundaram-
se mais n a conceituagiio do mal social do que hoje se percebe na maioria
dos ambientes académicos, em especial juridicos.

I.c.8 A abordagem de Maquiavel

Na linha da compreenséo histérica do fenémeno da corrupgio,
como mencionado no tépico anterior, vale retirar de prodigiosas fontes
textuais colhidas, passagens de interessantes estudos sobre o pensamento
de Magquiavel, aproximando-o até de Montesquieu, justamente pela
identificagdo conceitual do instituto “corrup¢do” como um mal.

De fato, em interessante tese tendo como objeto a obra da
Maquiavel, em especial DISCURSOS e O PRINCIPE®, o Autor, José
Anténio MARTINS, identificou que, para aquele, no campo da politica,
os Estados, na medida em que sdo corpos politicos, estdo submetidos a
agdo da natureza:

26 Idem, p. 20

27 MARTINS, José Antonio. Os fundamentos da repitblica e sua corrup¢do nos Discursos de Maquiavel. 2007. 196
f. Dissertagdo (Doutorado em Filosofia) — Universidade de Sio Paulo, Sao Paulo, p. 182
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No caso das republicas, a corrupgdo ocorrerd em algum momento,
pois ndo é possivel que permanecam em pé diante de tantas
tribulagdes e sem o conflito elas ndo tem forga e vigor. Maquiavel
primeiramente destaca a impossibilidade do “girar-se infinitamente”,
do transforma-se sem fim de uma repiblica; ela ndo pode passar
por tantas transformagoes em seus fundamentos e permanecer com
vigor e for¢a. Logo, ndo é possivel a republica modificar-se tanto,
precisa conservar uma certa estabilidade. Por outro lado, os conflitos
politicos, motor e forga para a criagdo de novas leis e ordenamentos
da cidade, ndo podem ser abolidos simplesmente. Entdo, seja como
for, por qualquer uma das alternativas expostas, a corrup¢do nas
republicas chegard em algum momento, obrigando a tomada de
alguma decisdo. No limite, sendo a corrup¢do um evento certo para
todo corpo natural, tudo indica que ela certamente agira sobre a
republica, implicando um novo movimento, uma mudanga na sua
constituigdo politica.

Todavia, aqui termina a esfera necessaria da for¢a da natureza: a
corrupgdo é o dado certo do movimento natural do corpo politico.
A partir desse ponto é que se abre a esfera humana do processo.
Defronte a corrupgdo, cabe aos homens escolher qual o melhor
remédio, construir sua alternativa. A natureza nio rege todo o
processo, os homens podem exercer seu poder sobre a metade dos

destinos, como nos lembra o Principe®*

Veja-se, pois, que em se estudar alguma obra de Maquiavel,
o fendmeno da corrup¢do nio sé se identifica como presente, mas
também merece tratamento aprofundado, como elemento negativamente
constante no desenvolver do “Estado”.

A interessante andlise cabe acrescentar outra fonte, que relaciona
Maquiavel 4 Montesquieu, tendo cerne na preocupagio com a corrupgio.
E que, e como supra referido, para os seculares pensadores, importa
estudar a corrupgdo. E ndo sé isso, dar-lhe adequada conceituagio ¢é
pressuposto ao correto tratamento do problema.

De fato, se bebe em TELES* passagens questionadoras como
as RENATO JAIME RIBEIRO?, quando pondera: Qual é a sua idéia
de corrupgdo? [[...] a corrupgdo era termo mais abrangente, designando a

28 MARTINS, op. cit., p. 183
29 TELES, Idete. Poder, paizdo e corrupgdo no Estado. 2008. 111 f. Dissertagdo (Mestrado em Filosofia) —
Universidade Federal de Santa Catarina, Florian6polis.

30 Idem, p. 13
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degradagdo dos costumes em geral [..]. Como a corrupedo veio a se confiar no
Surto do bem comum? Talvez seja porque, numa sociedade capitalista, o bem e o
mal, a legalidade e o crime acabam referidos a propriedade. Por analogia com
a propriedade privada, o bem comum é entendido como propriedade coletiva
- ¢ até como bem condominial, aquele do qual cada um tem uma parcela, uma
cota, uma agdo [...] hd certos “bens” que s6 ela produz e que ndo podem ser
divididos: virtudes, direitos e uma socializacdo que ndo s6 respeita o outro
como enriquece, humanamente, a nés mesmos [....J. Pensar o mau politico como
corrupto e, portanto, como ladrdo simplifica demazis as coisas. I. sinal de que
ndo se entende o que é a vida em sociedade. O corrupto ndo furta apenas: ao
desviar dinheiro, ele mata gente. Mais que isso, ele elimina a confianga de um
no outro, que talvez seja o mator bem piiblico. A indignagdo hoje tdo difundida
com a corrupgdo, no Brasil, tem esse vicio enorme: reduzindo tudo a roubo (do
“nosso dinheiro”)

Como se observa nas obras citadas, hd, atualmente, uma concepgio
de corrupgdo reduzida, restrita ao termo ROUBO e que se distancia das
concepgdes de Maquiavel e Montesquieu, em que a corrupg¢do no Estado
atinge proporgdes bem mais vitais e profundas na vida do cidaddo e do Estado.

Veja-se, pois, que quanto 4 compreensdo da corrupg¢io, tanto
Maquiavel como Montesquieu, apesar do distanciamento ideolégico que
lhes é notério, entendiam muito mais que simples desvio patrimonial, pois,
para ambos, a corrupgio “abala, aniquila e pode até destruir completamente
o0 Estado vigente®”

Assim, a corrupg¢do lhes seria mal politico, pois sdo os valores
de mesma natureza que se pdem em risco. Comunidade, coletividade,
conflanga, respeito, esperanga, virtu/virtude e justiga sdo bens politicos,
bens do cidaddo e justamente tal é usurpado pela corrupgio.

TELES ressalta ainda®® que Montesquieu atribui a corrupgio do
povo a corrupgdo primeiramente dos principios, daquilo que mantém
0 governo, pois os principios sdo a base do governo e a corrupgao se
afastara a medida que tais principios forem preservados. Em uma mesma
dire¢iio, Maquiavel atribuiria as “falhas” a corrupg¢éo do povo, a partir da
corrupgdo daquilo que corresponderia aos principios em Montesquieu,
ou seja, aos principes, ou governantes. Terfamos, assim, outra nota de
semelhanga no estudo da corrupgéo pelos notérios pensadores.

Veja-se: As falhas dos povos tém origem nos principes. Os reis ndo se
devem queixar das faltas cometidas pelo povo que governam, as quais sempre
se originam, na sua negligéncia, ou refletem uma falha do préprio soberano. Se

31 TELES, op. cit., p. 13.

32 Idem, p. 101.
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percorrermos a historia dos povos que estdo hoje marcados pelos furtos e outros
vicios semelhantes, veremos que responsabilidade é sempre de quem governa,
cujo cardter se parece ao dos siditos [..]. Os povos tém os olhos sempre voltados
para os governantes; o seu exemplo é para eles uma ler*.

Por outro lado, se aproximam também os Autores ao perceber
que o ser humano também é peculiarmente vulneravel 4s “facilidades”
da corrupgdo:**

E preciso desconfiar dos homens. Esse é um imperativo que
certamente se aplica a Maquiavel e a Montesquieu. Ambos véem o
homem enquanto um ser fragil, vulneravel e com sérias inclinagdes
a corrupgdo, devido as suas imperiosas paixdes negativas. Assim,
a politica deve partir do pressuposto de que o homem estd sempre
sob suspeita, representa um perigo potencial a estabilidade do
Estado e esse dltimo deve sempre desconfiar do homem e criar
antecipadamente os diversos mecanismos capazes de abrandar a
natureza humana corruptivel.

Em suma, o poder, as paixdes e a corrupg¢io sio trés faces da
mesma moeda: a da politica. E para enxergar verdadeiramente a
politica em sua amplitude méxima é necessério perceber, conhecer e
prudentemente conduzir, canalizar ou educar essas faces da politica.
Essa é uma tarefa que foi reservada justamente a face do poder e,
conseqilentemente, aquele que tem o poder. Sem esquecer que
0 que tem o poder também tem as paixdes, sendo profundamente
vulneravel a corrupgio.

Na mesma linha, e de maneira geral, certo ainda que se faz, na
obra base, comparativo do tratamento que os dois pensadores dio,
também 4 moral e religido e 4 paixéo, tudo conceitualmente relacionado
4 corrupgio e 4 politica.

Sucintamente, moral e religido s6 fariam parte da politica enquanto
instrumentos de poder, isto é, a religido e a moral ndo estdo na politica,
mas estdo para a politica e servem ao poder.

J4 0 homem nio seria definitivamente um ser politico, mas tornar-
se-ia um pelo simples fato de ser humano. Ou seja, por ser o homem
resultante de condigdes externas e internas que vio desde sua posigio
geografica e climética até sua permanente tensio entre paixoes, conclui

33 Idem, p. 102.

34 TELES, op. cit., p. 103.
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para si mesmo que o melhor é ser um cidado politico, pois é a politica
que possibilita e/ou facilita a vida do homem em sociedade.

Paix&o seria um paradoxo da politica®. Nela a politica encontraria
seu elemento movente, mas é a mesma que corrompe aquilo que se visa
com a politica. Portanto, a paixio é inerente a politica, em relagdo de
simbiose. E o equilibrio, a justa medida, a ponderacdo que os seres
politicos buscam entre a politica e a paixio é um infinito desejo que por
vezes encontra éxito e por outras tantas encontra fracasso, e um dos
mais destruidores certamente é a corrupgio.

Entdo*, o que é préprio da politica? O conflito ou o consenso? A
paz ou a guerra? A razdo ou a paixdo? O que se conclui, especialmente
a partir de Maquiavel e Montesquieu, é que no cerne da politica esta
certamente o enfrentamento, a tensio constante. Seja o enfrentamento
de ideias, de ideais, de interesses, de paixdes, de sonhos ou de utopias. O
que estéd no cerne da politica é o que a paixdo e o poder, acompanhados
inevitavelmente da corrupgio, podem, impelem, obrigam ou direcionam.

A politica, pois, é o espago da contradi¢do prépria de homens, avidos
de poder, impelidos por paixdes e substancialmente susceptiveis a corrupgao.

Em suma, e para nio nos alongarmos sobremaneira na percepgao
histérica da corrupgdo, veja-se que até pensadores ideologicamente
tidos como distantes na andlise e concepgdo do Estado, podem ser
aproximados na unissona preocupagdo com a corrupgio, principalmente
em suas causas e efeitos na condi¢do humana.

E isso que se quis demonstrar aqui, além da necesséria relagio,
natural ao ambiente politico, de moral, religido, paixdes e Estado, tudo
a bem demonstrar que o fendmeno da corrupgdo estd longe de ser
meramente juridico e, consequentemente, longe de ter na ciéncia juridica
todas as suas solugoes.

De qualquer forma cabe, ainda, a contribuir com a maior
abrangéncia possivel da percepgdo e conceituagdo da corrupgio, traté-
lo, sucintamente, em alguma perspectiva sociolégica.

1.c.9 A Corrupgdo como fendémeno sociolégico®”
Extremamente importante é a compreensio de que o mal estudado

pode ter sua percepgdo alterada conforme elementos sociais, dados
culturais, geograficos e histéricos.

35 TELES, op. cit., p. 106.
36 TELES, op. cit.

37 GRANOVETTER, Mark. A construgio social da corrupgao. Politica & Sociedade. Florianépolis, v.5, n.9,
out. 2006.
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De forma ainda limitada, tentar-se-4, forte em interessante tese
de MARK GRANOVETTER, perceber, pelo menos, que o status social
relativo 4s partes na troca social tem papel relevante na compreenséo da
corrupgio.

Assim, e por exemplo, pode ser considerado inadequado retribuir
apressadamente um convite para jantar ou fazé-lo numa modalidade
errada (por exemplo, em dinheiro). Embora a maior parte dos individuos
normalmente socializados saiba disso, é interessante analisar por que
estas acoes ofendem. Tais casos, na verdade, dizem respeito & mesma
questdo: gestos tal como um convite para jantar implicam uma pretensio
de igualdade social, e traduzem a intengdo de que fagam parte de futuras
relagdes sociais e troca de favores. Uma retribui¢do muito apressada ou
formatada em dinheiro sugere rejeigdo desta relagéo continuada e de igual
status. Isto leva a algumas discussdes gerais sobre as circunstancias nas
quais as trocas sdo consideradas corruptas.

LARISSA LOMNITZ®*® discorre sobre o sistema refinado de
troca de favores da classe média chilena em meados do século XX
(LOMNITZ, 1971; 1988). As regras de reciprocidade eram complexas
e sutis, restando nitidos, porém, limites em relagio a como os favores
deveriam ser retribuidos: 7.7 propostas sexuais feitas por um homem como
resultado de um ﬁwor fezto a uma mulher eram vistas como um comportamento
extremamente grosseiro”, e a reciprocidade “[..7 ndo inclui presentes tangivets,
e definitivamente exclui dinheiro”. A razdo é que °[.] oferecé-los seria
considerado uma ofensa pessoal entre iguais soctais” (1971, p. 96). E conclui:
Aceitar um suborno é um reconhecimento de inferioridade social, tal como
acettar uma gorjeta ou uma gratificagdo (1988, p. 44).

Dai que, para GRANOVETTER®, se aceitar um suborno é
reconhecer inferioridade social, entdo um fator que afeta a extensio da
corrupgdo é o padrdo de diferenciais de status existente entre grupos
cujas trocas estdo tipicamente implicadas na corrupg¢io, como, por
exemplo, entre servidores do governo e atores econdmicos privados.

Ressalta-se no estudo, ainda, que o acima referido nio limita o
suborno apenas entre desiguais socialmente. Entre iguais socialmente
também ocorre, mas iria contra a natureza da interagio social normal,
exigindo maior gerenciamento, amortecimento extensivos, com maior
custo, complexidade e habilidade. LOMNITZ exemplificacom o México*’
no qual se verificou que quando individuos de igual status precisam

38 GRANOVETTER, op. cit., p. 18.
39 Idem. p. 19.

40 Idem. p. 20.
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corromper, a “troca” era conduzida por intermediarios chamados coyotes.,
poupando os iguais socialmente de terem de se encontrar pessoalmente.

Parece-nos, no entanto, limitada a analise feita. Porém, certo que
as passagens acima visaram apenas trazer 4 discussio a configuragio das
redes sociais e das diferengas de status social como outros elementos que
influenciam na configuragio da corrupgao.

Isso porque, de fato, as diferengas entre os que precisam de
favores e os que estio em condigdo de oferecé-los, numa economia,
pode determinar as modalidades, os custos e a probabilidade de estes
favores serem oferecidos. Estudar estes processos sem a compreensio
destas forgas é se privar dos determinantes causais mais importantes do
corromper.

A toda evidéncia o estudo da corrupg¢io na perspectiva sociolégica
poderia ser muito melhor desenvolvido e exemplificado, ndo comportando,
porém, o presente texto, a abrangéncia horizontal e vertical necessarias.

De qualquer forma, mencionada a faceta sociolégica da corrupgio,
caminhemos, partindo para a verificagdo conceitual de elementos
necessariamente préximos ao estudo da corrupgao.

I - C - 10 Nocao de Accountability e de Imrobidade

Na conceituagdo do fendmeno da corrupg¢io, um termo relaciona-
se 4 nogdo de responsabilidade na gestdo de bens publicos: Accountability.

Accountability” é, pois, entendida, como a capacidade de prestar
contas e de assumir a responsabilidade sobre o uso de recursos, podendo
ser classificada em trés tipos no ambiente Estatal: politica, administrativa
e social.

Mas cabe observar que tal ndo afasta sua verificagio em corporagdes
empresariais (principalmente quando tem responsabilidade social), com
utilizag¢do dos mecanismos da accountability em seus modelos de gestio,
tanto para o controle interno, quanto para o controle nas relagdes entre
Estado e sociedade civil.

Voltando aos tipos, terfamos:

- Accountability politica, ligada ao exercicio dos direitos politicos,
como as elei¢des, também conhecida por accountability vertical;

- Accountability administrativa, utilizada como forma de controle
do Estado perante as informagdes e ante o poder dos burocratas. Esse é
mais um mecanismo interno do Estado, também podendo ser classificada

41 CHRISPIM, Raquel. Responsabilidade Social Empresarial na prevengdo e combate a corrupgdo: uma iniciativa
que pode reformular a rela¢io entre empresas e estados? 2007. 104 f, Dissertagio (Mestrado em Ciéncias

Humanas: Sociologia) — Instituto de Pesquisa do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro. p. 49.
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como accountability horizontal, pela interacdo entre os entes Estatais
(Executivo, Legislativo e Judicidrio). Alguns mais especificam o termo
em “accountability horizontal designada’, por ser a que cria mecanismos
como ombudesman, auditorias, controladores, conselhos e fung¢oes
similares, legalmente encarregadas de supervisionar, prevenir, delatar e
promover sangio de agoes ilegais das agéncias do Estado;

- Accountability social, voltada, especialmente, para a relagdo entre
atores sociais e politicos, mas ndo exclusivamente no processo eleitoral.
Sdo agdes individuais e coletivas da sociedade, como dentncias de
irregularidades a ativar organizagdes sociais e a imprensa. Porém, nota
diferencial seria a inexisténcia de meios diretos para aplicar sangoes.

Nio ha davida, pois, que o fomento & accountability, sua percepgao
e sua cobranga, contribuem 4 inibi¢do da malversagio do erdrio, no que
pode ser entendido como mais uma das facetas da corrupgao.

De outro lado, conceito também umbilicalmente relacionado
a corrupgdo é o de improbidade42, ou melhor, da falta de probidade na
Administragio.

Trata-se, forte ainda nas citadas referéncias bibliograficas, de uma
percep¢do do mesmo fenémeno comportamental, mas na perspectiva
juridica.

E, dentro dessa seara, com viés politico-administrativo, também
administrativo-disciplinar e,em ambos os casos, diferente da conceituagio
criminal. Frise-se que diferente ndo quer dizer completamente afastado,
razdo pela qual o conceito em si, ou melhor, a identificagido das condutas
em si, na andlise juridica, passa e tangencia areas diversas

Importa acentuar, ab initio, que o improbo é desonesto, age sem
a moralidade necessaria. Um agente publico é improbo quando age fora
dos padroes da ética da responsabilidade a ele impostos em virtude do
cargo que ocupa e das atribuigdes publicas a ele conferidas.

FABIO MEDINA OSORIO (T¢oria Da Improbidade Administrativa:
M Gestao Piblica - Corrupgdo - Ineficiéncia. RT) parte do conceito de
moralidade para chegar ao de improbidade, asseverando que a moralidade
administrativa, dentro de uma concepgio mais objetiva, é um principio
constitucional que guarda autonomia em relagdo a legalidade stricto
sensu, com carater plenamente vinculante, que direciona os agentes
publicos aos deveres, dentre outros, de probidade, honestidade, lealdade
as institui¢des, preparo funcional minimo no trato da coisa publica,
prestagdo de contas, eficiéncia funcional, economicidade.

42 BOTELHO, Ana Cristina M. de P. Corrup¢ao politica: uma patologia social. 2008. 274 f. Dissertagdo
(Mestrado em Direito Piblico) — Instituto Brasiliense de Direito Publico, Brasilia. p. 222
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MARCELO FIGUEIREDO* toma por base as raizes
etimoldgicas, nos seguintes termos: “Do Latim improbitate. Desonestidade.
No dmbito do Diretto, o termo vem assoctado a conduta do administrador
amplamente considerado. Hd sensivel dificuldade doutrindria em fizarem-
se os limites do conceito de ,improbidade”. Assim, genericamente, comete
maus tratos a probidade o agente puiblico ou particular que infringe a
moralidade administrativa.

Cabe perceber que o Texto Constitucional apresenta o conceito de
improbidade administrativa diferente do de imoralidade administrativa,
estando o primeiro contido nos arts. 15, V, e 37, § 4°, e o segundo nos
arts. 5°, LXXIII, e 37, caput.

O professor JOSE AFONSO DA SILVA, no notério Curso de
Direito Constitucional Positivo, ensina que moralidade administrativa é
definida como principio da Administragio Publica (art. 37 da CF/88), ndo
podendo ser considerada moralidade comum, mas moralidade de feigdo
juridica. A probidade administrativa, por sua vez, é espécie do género,
vez que é forma de moralidade administrativa, que mereceu especial
consideragdo pela Constitui¢do de 1988, que prevé a punigio do improbo
com a suspensdo dos direitos politicos (art. 15, inciso V da CF/88),
dentre outras sangdes. Destarte, consiste a probidade administrativa
no dever de o agente publico servir a Administragdo com honestidade,
procedendo no exercicio de suas fungdes sem aproveitar os poderes ou
facilidades delas decorrentes em proveito pessoal ou de outrem, a quem
queira favorecer.

Dai, em nosso sentir, a clara aproximagio axiolégica dos conceitos
de corrupgio e de improbidade, além de Accountability, o que justificaria
os presentes paragrafos.

Isso porque, e tal pode ser tido como aspecto cognitivo essencial
do presente texto, o que se quer e ter uma melhor dimenséo do fenémeno
da corrupgdo para melhor se viabilizar, no futuro, os mecanismos
adequados a seu combate.

I - C - 11 Corrupcao e a Tolerancia Brasileira**
Minimamente compreendido o fenémeno da corrupgéo,

inegavelmente algo histérico e constantemente presente no desenvolver
das relagdes humanas entre si e entre estes e as institui¢des, criadas

43 Idem. p. 223.

44 FILGUEIRAS, Fernando. A tolerdncia a corrup¢do no Brasil: uma antinomia entre normas morais e prética

social. Opinido publica, Campinas, v.15, n.2, nov. 2009.
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por estes, certo que ja cabivel tentar compreender a gravidade do tema
quando se fixa como /locus, o Estado Brasileiro.

E que, forte nio s6 nas teses referidas, mas também em toda e
qualquer Revista semanal de informagdes ou Jornais diarios, casos
de malversagdo de recursos publicos, uso indevido da méaquina
administrativa, redes de clientelas e tantas outras mazelas configuram
uma sensagio de mal-estar coletivo, em que sempre olhamos de modo
muito cético os rumos que a politica, no Brasil, tem tomado. Clamor
moral, instabilidade, nio utilizacio do Parlamento, do Executivo e do
Judiciario para questdes sendo os escandalos surgidos, precocemente
aparecem como tempordrias barreiras a efetiva implementagdo de
politicas publicas.

Porém, logo tudo se esquece, contribuindo 4 sensagio de impoténcia
por parte da sociedade; a corrupgdo é, pois, tolerada.

E essa sensagdo gera concepgdes de senso comum acerca de
uma natural desonestidade do brasileiro, com carater duvidoso e que,
a principio, ndo se nega a levar algum tipo de vantagem no ambito das
relagdes sociais ordindarias.

Em verdade, pesquisa aqui j4 referida indicou que hé, pelo menos,
certa despreocupagdo com a desonestidade de maneira geral.

Culpa-se, em regra, nossa construcdo estatal histérica, de colonia
portuguesa, com o ndo incentivo ao desenvolvimento cultural e o viés
explorador do agente politico.

Para FILGUERAS", toda essa visdo representaria um “projeto
de interpretagdo do Brasil fornecido pela vertente do patrimonialismo”, que
tenderia a tomar esse pressuposto como caracteristica antropolégica.

Diz ainda que essa posigdo contraditéria do cidaddo comum em
relagio a corrupgio acarreta um contexto de tolerancia, fazendo com
que individuos tomem atitudes em que prefiram aderir a esquemas de
corrupgdo a afirmar valores. De outro lado, dados mostrariam* que
esse mesmo cidaddo comum é capaz de reconhecer valores morais
fundamentais e, consensualmente, reconhecer que esses valores sio
importantes na dimenséo da sociabilidade e da politica.

Concluiu o citado Autor, entdo, que*”:

Isso ocorre, do ponto de vista normativo, pela cisdo entre valores e
necessidades, configurando juizos muitas vezes assentados em uma

45 FILGUEIRAS, op. cit., p. 2.
46 Idem. p. 33.

47 ldem.
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visdo agonistica da vida, sem perceber a necessidade de concepgdes
mais amplas de vida republicana. Essa posi¢do da cidadania, tendo
em vista o problema da corrupgio, tem por consequéncia reduzir
a accountability do sistema politico, ao enfraquecer o sistema de
fiscalizagdo em relagio as atividades das institui¢des politicas. Falta,
nesse sentido, uma nogdo mais ampla de publico a partir da qual se
deve pensar o tema da corrupgio néio apenas no plano das instituigdes
formais da democracia, mas na ideia de vida democritica.

No que diz respeito a corrupgio, constata-se que nio basta uma
mudanga do aparato formal ou da mdaquina administrativa do
Estado propriamente dita, mas refor¢ar os elementos de uma
cultura politica democratica que tenha no cidaddo comum, feito de
interesses, sentimentos e razio, o centro de especulagio tedrica e
pratica para uma democratizagio informal da democracia brasileira.
Os avangos das reformas da méquina publica, nas duas Gltimas
décadas, sdo inegdveis, com o refor¢o da transparéncia. Contudo,
falta, a democracia brasileira, um senso maior de publicidade, pelo
qual a transparéncia esteja referida a uma ativagido da cidadania, a
accountability e a participagdo, sem os quais os esfor¢os de combate
e controle da corrupgio ficardo emperrados em meio a uma cultura
politica tolerante as delinquéncias do homem publico.

Dai, e buscando desenvolver a passos mais largos o estudo,
necessitamos, na realidade brasileira, de melhor discutir, construir,
divulgar e utilizar mecanismos de controle.

I - C - 12 O Controle Social da Corrupcéao

Ultrapassada, minimamente a questdio da conceituagio e
percepcdo do fenémeno da corrupgio, cai-se, como légico, no campo de
sua prevencdo e combate.

De fato, é o efetivo controle, combate de tal mal, que se espera
e se impde ao Estado democrético de Direito. No que aqui se propde,
caminharfamos para o estudo do papel do servidor, sua efetiva participagdo
nessa funcéo, que é de todos. E para tanto, como ja indicado, pretende-se
analisar a relagéio Servidor x Administragéo, através do que se denomina
em outra ciéncia humana de comprometimento organizacional.

Porém, antes, cabe indicar o que se compreendeu, no ambito
especifico da corrupgdo, como forma de controle. Na 4rea, importa,
sobremaneira, entender o que é controle, e suas virias maneiras e atores.
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Ou seja, se previne e se combate a corrupg¢io pelo exercicio de controle,
que pode ser prévio ou posterior, publico ou privado.

Novamente nos socorrendo de estudos ja desenvolvidos na drea*’,
cabe dizer que findo o periodo autoritario, vigente de 1964 a 1985,
estabeleceu-se proposta de elevar o nivel de transparéncia do Estado
Brasileiro, a qual foi incluida na agenda politica de controle social. Com a
redemocratizagdo, previram-se, constitucionalmente, algumas formas de
controle social, tais como as descritas no artigo 31, §§ 2° e 3° e no artigo
74 da CF/88, respectivamente.

Nesse contexto, transparéncia estatal significava dar ao
cidaddo possibilidade de acesso as informagdes governamentais.
Parte-se do fundamento de que a maior eficiéncia advém de um
regime politico democratico e transparente, no qual a cobranga da
ética e da transparéncia na condug¢do dos negécios publicos torne-se
essencial.

Assim, no intuito de atender as demandas de ética, transparéncia
e probidade na administragdo publica, a Constitui¢do Federal de 1988
atribuiu maiores competéncias aos 6rgios de controle ja existentes, bem
assim ao Ministério Publico, instituindo a moralidade como principio
norteador das a¢des de todos aqueles que administram ou gerenciam
recursos publicos.

O controle social surge, também, como esperanga de que,
por meio de organizagdes formais ou informais, a fiscalizagio
das organizagdes publicas seja efetivamente exercida. Para isso, o
acesso a informac¢io mostra-se essencial. Observa-se, no entanto,
que fatores como deficiéncias no nivel educacional da populagio,
dificuldades de acesso a dados e informagdes da esfera publica,
insuficiente prote¢do dos denunciantes, legislagdo complexa e pouca
confiabilidade nos 6rgdos de controle podem ser causadores de
embaracgos ao controle social.

Nio hé davida, porém, que melhor desenvolver os mecanismos
de controle é melhor se prevenir e se combater a corrupgio.

E varias sdo as formas e os entes que participam da fungdo de
controle. Publicos ou privados, tentaremos tangenciar os aspectos
que entendemos mais relevantes de cada um dos selecionados &
analise.

48 BOTELHO, Ana Cristina M. de P. Corrup¢ao politica: uma patologia social. 2008, 274 f. Dissertagdo
(Mestrado em Direito Piblico) — Instituto Brasiliense de Direito Publico, Brasilia. p. 178.
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I - C - 13 CONTROLE SOCIAL EXERCIDO POR ORGANIZAQC)ES NAO-
-GOVERNAMENTAIS - ONGS*®

Certo, pois que as entidades ndo-governamentais (ONGs) vem se
destacando nesse papel de controle e transparéncia da atuagdo Estatal.

Cabe-nos citar a Transparéncia Brasil (www.transparencia.org.
br); Movimento pela Etica na Politica (www.grupos.com.br/group/
mepcuritiba) e o Instituto Ethos (www ethos. org. br); etc.

A Transparéncia Brasil ¢, pois, organizagdo nao-governamental
fundada em abril de 2000 por um grupo de individuos e organizagdes
comprometidos com o combate a corrupgdo. Um dos seus principais
objetivos é ajudar as organizagdes civis e os governos a desenvolver
metodologias e atitudes voltadas ao combate a corrupgio. Para tanto, tem
como diretriz fundamental ampliar a transparéncia, além de priorizar
acdes como levantamentos empiricos sobre a incidéncia do problema da
corrupgdo em diferentes esferas; criagdo de instrumentos, disponiveis
na internet, que propiciam o monitoramento do fendmeno corrupgio;
condugdo de programas de combate a corrupgdo em parceria com entes
publicos.

O Movimento pela Etica na Politica ¢ um grupo apartidédrio, sem
fins lucrativos, composto por cidadas e cidaddos voluntdrios que tém por
objetivo geral contribuir para melhorar a pratica da politica. Da mesma
forma o Instituto ETHOS.

Em termos internacionais, cumpre destacar a atuagio da
Transparency International, com sede em Berlim, na Alemanha®™. Tem
como objetivos aumentar a accountability governamental e combater a
corrupgio nacional e internacional. Tornou-se reconhecida mundialmente
por publicar, com periodicidade anual, o Indice de Percep¢io da
Corrupgio, que toma por base varias fontes de pesquisa para listar os
paises mais corruptos do mundo. A Transparency International publica
também relatério para orientar pafses a implementar “Sistemas de
Integridade Nacional” para combater a corrupgio.

O trabalho realizado pelas ONGs ¢ de extrema importancia para
o controle social, mas ainda ndo ganhou a dimensdo que pode atingir.
Além de ndo se conseguir arregimentar colaboradores voluntarios em
nimero suficiente, as informagdes disponiveis ainda ndo permitem um
controle efetivo e consistente.

49 BOTELHO, op. cit., p. 188.
50 BOTELHO, op. cit., p. 189.
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Aqui o texto, de imprescindivel mengdo 4s ONG’s, serve também
ao estimulo dos interessados a integrar-se 4 rede de pessoas e entes
compromissados com o combate 4 corrupgdo que pode partir, por vezes,
da simples constatacdo do mal gerado a toda sociedade.

Como visto, e mais se vera, a corrupgio é fendmeno de tantas e tio
sérias facetas, que ndo ha falar em solugdo que nio busque compreender
cada uma das percepg¢des em seu campo préprio, com auxilio de todos os
agentes, publicos ou privados, possiveis.

I — C - 14 Responsabilidade Social Empresarial®

Na mesma linha do até aqui desenvolvido cabe transcrever
passagens de interessante estudo doutrindrio que aponta para o papel
das entidades empresariais no combate & corrupgio, até porque, como
exordialmente visto, trata-se de fendmeno bi-setorial, a envolver nio s6
os agentes publicos, por vezes corrompidos, mas também corruptores,
como os agentes privados, mais vezes corruptores.

Assim, pois, denomina a Autora o fendmeno da Responsabilidade
Social Empresarial-RSE> como algo que se desenvolveu no Brasil como
uma proposta do empresario como ator social, envolvido nas questdes
criticas do pafs, como educagio, satide, cultura, esporte e meio- ambiente.

Nio dificil imaginar, pois, que a corrupgdo surgiria como campo
de atuacdo desse responsivel empresariado. E tal Responsabilidade
Social se concretiza por modalidades de auto-regulamentacdo®, até
porque estamos a tratar de entes privados, dentre as quais se destacam
o Principio Anti-corrupgdo do Pacto Mundial e as Ferramentas da
Transparéncia Internacional.

Em 1999, o Presidente nas Nag¢des Unidas, Kofi Annan, langou,
no Féorum Econémico Mundial de Davos, o Pacto Mundial das Nag¢oes
Unidas. Um instrumento de livre adesdo das empresas e organizagoes
civis, para a implantagdo voluntaria de nove principios de conduta sobre
os direitos humanos, trabalho e meio ambiente. Em 2004, foi incorporado
o décimo principio referente a corrupgdo. Nele, as empresas trabalham
de todas as formas contra a corrupgio, incluindo extorsdo e suborno.

Segundo o estudo base, com a globalizagdo, as agéncias mundiais
comegaram a organizar o mercado. Até entdo, a cooperacio internacional

51 CHRISPIM, Raquel. Responsabilidade Social Empresarial na prevengdo e combate a corrup¢do: uma iniciativa
que pode reformular a relagdo entre empresas e estados? 2007. 104 f, Dissertagio (Mestrado em Ciéncias

Humanas: Sociologia) — Instituto de Pesquisa do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro.
52 CHRISPIM, op. cit., p. 8.

53 Idem. p. 63
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ndo era tema de suas agendas e o setor privado olhava displicentemente
para esse assunto. Logo apds o fim da Guerra Iria, se tornou eminente
a promogio de organismos internacionais, até porque, em menos de uma
década, as “democracias de mercado” aumentaram em mais de 60%,
ampliando significativamente os mercados externos. Os organismos
internacionais, a exemplo do Bando Mundial, perceberam que no
contexto da globalizagdo, a transparéncia e as agdes anticorrupgio
poderiam contribuir para o desenvolvimento de um pais e para a
efetiva organizagdo de seu mercado, principalmente no que se refere a
competitividade.

Prova disso estaria em uma pesquisa realizada em 1997 pelo
Férum Econdémico Social, denominada “Global Competitiveness Survey™,
na qual participaram trés mil empresas de 59 pafses. A pesquisa revelou
que as empresas afetadas pela corrupgio tendem a investir muito tempo
e recursos negociando permissdes, licengas e impostos.

Como em qualquer reforma institucional, o desafio esta em implantar
e associar a transparéncia com a accountability. Os beneficios da transparéncia
ou da “livre informagio” sio evidentes quando realizados com eficiéncia,
assegura Kautnam (ao fim. 2002). Ela pode refor¢ar a independéncia e a
integridade financeira institucional, promover debate publico e facilitar
a identificagdo dos pontos fortes e fracos dos governos e empresas. A
transparéncia pode também prevenir abusos, md administragdo e corrupgao.
Conseqiientemente, midia e sociedade civil também ficam habeis para abragar
a accountability e as praticas das instituigdes governamentais e privadas. “Por
mstdncia, se o piiblico pode entender o que faz uma instituigdo, desenvolve-se uma
confianga democrdtica”, assegura Kaufmann.

Assim, resultados de pesquisas de impacto da corrupgdo
levaram agéncias mundiais a enfrentarem o problema em parceria com
as empresas. Além disso, na medida em que os sistemas se mostram
frageis, ineficientes e os custos financeiros advindos da corrupgio,
mostram-se impeditivos ao proéprio desenvolvimento econdmico,
alguns organismos internacionais, a exemplo do Banco Interamericano
de Desenvolvimento, passam a dar apoio logistico aos paises que se
mostram dispostos a enfrentar a corrupgio, promovendo alocagdo de
recursos para programas especiais com tais finalidades.

Daf se compreender e se justificar a responsabilidade social
empresarial.

Porém, mas ainda na perspectiva empresarial, alterando-nos

54 Idem. p. 95.
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de fonte, cabe mencionar curiosa reportagem publica na Revista Epoca™
da semana de 18.11.2012, da qual se retira que, a partir desse estudo
da Transparéncia Internacional, ha vinculo entre a maior percepgio de
corrupgio e o grau de intervengio do Estado na economia.

De inicio parece-nos légica a percepgdo, agora empiricamente
auferida, ainda que o préprio texto indique que existem relevantes
excegdes. K que se menos Estado ha, menos corrupgio com algo publico
pode ocorrer, o que estd longe de significar ética na atividade econémica.

Nesse ponto cabe mencionar, fazendo contraponto o estudo de
doutoramento de ARY RAMOS DA SILVA JUNIOR®, para o qual as
ideias neoliberais acreditavam que o centro das crises do capitalismo era
o excessivo papel dos Estados Nacionais, que ao intervirem no sistema
econdmico acabavam criando instabilidade e inibindo o investimento,
gerando ineficiéncia e reproduzindo crises constantes.

Segundo a concepgdo neoliberal questionada por SILVA JUNIOR,
o Estado seria, por natureza, ineficiente. E essa ineficiéncia se apresentaria
através de um protecionismo exacerbado, que punia os consumidores em
detrimento dos empresarios, que tinham no Estado um agente para protegé-
los da concorréncia internacional. O Estado, ao intervir na sociedade, criava
uma burocracia ineficiente e com intimeros trabalhadores, criando uma massa
de funciondrios publicos improdutivos e ineficientes, cujos custos financeiros
eram imensos, o que agravava a crise fiscal e financeira do Estado Nacional.
A solugdo preconizada pelo neoliberalismo era, entéo, a retirada do Estado
da economia, abrindo espago para a atuagdo do mercado, que segundo sua
visdo, pela racionalidade, era o agente fundamental e imprescindivel para
conduzir as economias para o crescimento da economia e, para um posterior
desenvolvimento econdmico que traria melhoria nos indicadores sociais.

Porém, diz SILVA JUNIOR’ que a adogdo dos principios
neoliberais na América Latina teria trazido resultados parecidos entre
as economias da regido, sendo um dos mais inquietantes a relagdo entre
as politicas liberalizantes e a corrupgio.

Isso porque nos pafses que sabidamente implantaram as medidas
neoliberais, presidentes terminaram seus mandatos acusados e
investigados por corrupgdo; outros sequer terminaram, como o brasileiro
Fernando Collor de Mello e o venezuelano Carlos Andrés Perez e outros

Periédico Semanal — 18.11.2012.
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57 SILVA JUNIOR, op. cit., p. 13
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afastados da vida publica, como Carlos Salinas de Gortari, no México,
Alberto Fujimori, no Peru e Carlos Menem, da Argentina.
Dai concluir que:

No perfodo da Guerra Fria, conflito entre os dois grandes blocos
mundiais, capitalistas e comunistas, as preocupagdes com a corrupgio
eram praticamente inexistentes, tanto do lado dos Estados Unidos
como do lado da Unido Soviética, paises lideres do conflito ideolégico em
curso. Isso porque estes paises se utilizavam de todos os instrumentos
disponiveis para ganhar do oponente, mesmo que os métodos nio
fossem os mais honestos, crimes, violéncia, assassinatos, golpes de
Estado e corrupgdo era largamente utilizada como forma de manter
seus opositores afastados e com isso, garantirem seus interesses.

[

Com o desmoronamento da Unido Soviética, o fim da Guerra Fria e a
posterior adesdo dos paifses comunistas ao regime capitalista, somados
ao processo em curso de globalizagio dos mercados, onde a concorréncia
assume um papel fundamental dentro da sociedade e as economias passam
a intensificar a luta de pregos para ganhar mais espago do concorrente,
a corrupgdo passou a ser vista de forma diferente, como um entrave
ao processo de expansio dos mercados, foi a partir dai, que os paises e
organizagdes multilaterais passaram a colocar o combate a corrupgio
como uma das medidas prioritdrias para o melhor funcionamento do
sistema econémico.”

Dai o contraponto 4 citada reportagem do periédico semanal, embasada
em pesquisa de Ambito supranacional, j4 que acreditar que a corrupgio estaria
diretamente ligada ao excesso de intervengdo na economia dos Estados
Nacionais e que a solugdio seria a privatizagio, a abertura econdémica e a
desregulamentagdo de suas estruturas produtivas, seria insuficiente.

As politicas neoliberais, constatou o Autor, nio diminuiram a
corrupgio, como pregava o Banco Mundial, mas, de fato, mudou muito os
paises latino-americanos, principalmente Brasil e México, evidenciando
a pobreza de suas populagdes e a corrupgio generalizada.

Veja-se, pois, que a perspectiva empresarial do combate a
corrupgdo estd umbilicalmente relacionada a proépria postura Estatal
na seara econdmica e, ainda que ndo se concorde com a direta relagfio
entre intervengio e maior ocorréncia do fendomeno da corrupgdo (caberia

58 SILVA JUNIOR, op. cit., p. 289.
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distinguir ocorréncia de percepgdo, porém cansaria o leitor), certo que
tem o empresario imprescindivel papel, até como causador ou nio, e
respectivamente, responsavel ou nio, pelas mazelas sociais decorrentes
do mal estudado.

I - C - 15 A Imprensa e o Combate & Corrupcao

Até porque mencionada Reportagem de periédico como forma de
se discutir a corrupgdo, suas causas e conseqiiéncias, cabe aqui tangenciar
o relevantissimo papel que a midia exerce no efetivo combate daquela.

“Bebendo” ainda nas referidas fontes®, resta mencionar que em
margo de 2006, no transcurso do “Seminario Internacional: Corrupgio
e Sociedade”, realizado em Florianépolis/SC, destacou-se o papel da
Imprensa no Combate a Corrupgio, oportunidade em que se defendeu a
ampla disponibilizag¢do das informagdes publicas obtidas pela Imprensa,
para subsidiar o controle social das gestdes governamentais.

Salientou-se, na ocasifio, que nio se deve focar a atuagio da Imprensa
tdo-s6 na dendncia de casos que envolvam corrupgdo, mas também no
apontamento de solugdes, na motivagdo e na mobilizagio da sociedade no
combate as irregularidades com dinheiro publico. Mencionou-se que o
jornalismo deve informar os cidadios dos seus direitos, mas, também, dos
seus deveres, ocasifio em que se frisou que o livre acesso as informagoes é o
melhor remédio contra a corrupgdo. Nesse contexto, o que se deseja é que
cada vez mais a sociedade exija dos entes piblicos o cumprimento eficiente de
suas fungdes institucionais e sociais e que a Imprensa exerca papel destacado
nesse contexto, pelas amplas possibilidades informativas de que dispde.

Destarte, a atuagdo da Imprensa exerce papel de destaque, quando
se fala em controle social da corrupgdo. Mas, como visto, muito ha de se
evoluir em termos de trato da informagdo e compromisso com a verdade,
talvez fruto de um necessario distanciamento entre o empresariado da
midia e os grupos politicos dominantes.

Cabe reforgar que ultrapassado periodo limitador vivido no Brasil,
principalmente quanto ao exercicio das liberdades publicas, o constituinte
conferiu ampla prote¢do a prerrogativa da expressdo dos pensamentos,
opinides e préticas religiosas, livremente e por qualquer meio, como
forma de manter a dignidade da pessoa humana.

Dessa maneira, para exercer seu relevante papel de controle
social, a Imprensa dispde de um instrumento poderoso a seu favor, que
¢ a previsdo constitucional de 1988, contida no art. 220, caput, qual seja:

59 BOTELHO, Ana Cristina M. de P. Corrup¢ao politica: uma patologia social. 2008. 274 f. Dissertagdo
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A manifestagio do pensamento, a criagio, a expressio e a informagio,
sob qualquer forma, processo ou veiculo, nio sofrerdo qualquer
restrigéio, observado o disposto nesta Constituigéo.

E mais, diz §1° do mesmo artigo: Nenhuma lei conterd dispositivo que
possa constituir embarago a plena liberdade de informagdo jornalistica em qualquer
veiculo de comunicagdo social.

Dai, pois, ter a Imprensa, de maneira geral, protagonismo no
combate 4 corrupgio nio passando ao Constituinte desapercebida
a necessidade de se contar com tal agente nessa meta Republicana,
tanto que a armou de garantias de defesa das mais relevantes e menos
excepcionadas no ambiente democratico.

Resta, porém, que tal papel seja exercido de forma consciente e
responsavel pelos seus préprios componentes o que, infelizmente, parece ndo
ocorrer em algumas situagdes, eis que utilizada como forma de imposigdo
de entendimento politico, até porque exatamente tais instrumentos de
controle social, tem gerenciamento e até propriedade pelos mesmos grupos
politicos que deveriam ser, por aqueles meios mididticos, controlados.

I — C - 16 Sistema P1blico de Combate & Corrupcéao

No presente tépico, iniciaremos rapidas consideragdes acerca dos entes
publicos diretamente envolvidos no dever agir estatal de combate 4 corrupgao.

Antes, porém, um unico pardgrafo para explicar que o cidad3o,
individualmente considerado, participa de todas as formas de controle
ja delineadas, tendo também papel provocador de atuacdo dos entes
publicos envolvidos, além de mecanismos préprios de controle como
voto e acgdo popular, 4 frente discriminados. Assim, se nio terdo no
presente estudo um tépico préprio, certo que, em verdade, estd o cidaddo,
em todos facultado a atuar.

Voltando, entdo, ao que podemos chamar de Sistema publico de
Combate 4 Corrupgio, temos especialmente considerados entes cuja
atribuigdo constitucional se coadunam com a necessidade apresentada 4
sociedade, ou seja, controle e responsabilidade dos atos Estatais.

Diversos sdo os entes envolvidos sendo, de forma genérica,
combater a corrupgdo, dever de todos. Como similute nas demais
esferas da federacio, tanto a Advocacia-Geral da Unido —AGU - como a
Controladoria-Geral da Unido — CGU — como o Tribunal de Contas da
Unido — TCU - como o Tribunal de Conas da Unido — TCU — como, por
fim, o Ministério Publico da Unifo tém o dever, decorrente da necessaria
implementagdo do paradigma do Estado Democritico de Direito de ndo
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s6 atuar em suas competéncias constitucionais e legais, que as vezes se
misturam, mas também de internamente em seus atos e procedimentos,
obedecer e fazer obedecer os ditames da legalidade, da impessoalidade,
da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, da probidade administrativa,
tudo com o fim méximo de adimplir os objetivos da Republica.

Certo que, como citado, nesse sistema pﬁblico de combate a
corrup¢do alguns papéis se misturam, existindo sim dreas comuns de
atuacdo, o que hoje é positivo ao combate a corrup¢do ante caréncias
diversas dos mesmos entes, mas que, nos parece o ideal, venham a ser
melhor delineadas, especificadas, pois é a especializag¢do, com interlocugdo
e didlogo, que permitird aprofundamento e melhoramento nas atuagoes,
evitando-se gastos desnecessarios e repeti¢do de trabalho.

De qualquer forma, e ainda, nesse tépico, sem se utilizar de
qualquer fonte a ndo ser normativa, poderfamos dividir os papéis dos
entes publicos da seguinte forma:

A — Administragdo diretamente envolvida com a verba publica.
Através de Auditorias internas, até por decorréncia do principio
da autotutela. Essencialmente preventiva, de acompanhamento da
concretizagido do gasto publico. Aqui ganham relevo as atribui¢oes das
Consultorias Juridicas e Orgdos de Assessoria, melhor desenvolvidos
quando do estudo da AGU.

B — Administragdo diretamente envolvida com a verba publica
e sua relagdo com outras administragdes recebedoras, por exemplo, de
repasses de verbas. Trata-se de relagio entre os diversos Ministérios da
Administragdo Federal e as diversas Prefeituras, Municipios recebedores
de repasses de verbas federais. Da mesma forma aqui ganham relevo as
atribuigdes das Consultorias Juridicas e Orgios de Assessoria, seja na
andlise documental, em notificagdes para informagdes e prestacdes de
contas. Ndo nos parece necessariamente interna, pois a relagdo se da
entre entes de estrutura federalista diversa.

C — Controladoria-Geral da Unido — CGU.

Aqui cabe-nos desenvolver um pouco melhor o sub-tépico, forte
nos estudos ja referidos.

E que, de fato®, o Sistema de Controle Interno dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judlclarlo estd previsto no art. 74 da Carta Magna e suas
competéncias encontram-se tragadas nos incisos de I a IV do mesmo artigo.

Assim, no ambito do Poder Executivo, o Controle Interno é
desempenhado pela Controladoria-Geral da Unifo - CGU, criada pela
Medida Proviséria n® 103, de 01/01/2008. A partir de ento, alteradas sua
orientagdo e metodologia de trabalho, de forma a promover a integragéo

60 SILVA JUNIOR, op. cit., p. 170.
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das 4reas de Fiscalizagio e Auditoria com as de Correigido e Ouvidoria,
bem assim da Controladoria com os 6rgdos que tém interface com as
suas fungoes, a exemplo TCU, AGU e Ministério Publico.

Assumiu a Controladoria-Geral da Unifo, entdo, a func¢io de
Orgdo Central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal, restando responsavel por assistir direta e imediatamente ao
Presidente da Reptblica no que concerne aos assuntos relativos a defesa
do patriménio publico e ao incremento da transparéncia da gestéo.

Incluem-se, portanto, em suas atribuigdes a promogao da transparéncia,
o combate a corrupgdo e a impunidade, atuando, assim, nas seguintes 4reas: 1)
controle interno dos recursos publicos; 2) atividade correicional; 3) atividade de
ouvidoria-geral. Essas dreas compdem o ntcleo central da proposta politica e
do programa de metas fundamentais do Governo Federal.

Por tudo isso, a implantagdo da Controladoria-Geral da Unido no
ambito da Presidéncia da Republica representou o reconhecimento da
importancia do Controle Interno e da necessidade do seu fortalecimento.

Além da observancia dos aspectos legais dos gastos publicos, a CGU
tem atuado na verificagio da eficicia, eficiéncia, efetividade e economicidade
dos programas de governo, o que significa uma atuagdo preventiva, uma vez
que um controle com enfoque em meras formalidades legais ndo atinge os
objetivos para os quais foi criado, e causa descrenga no seio da sociedade a
respeito da vontade efetiva de se combaterem os desvios, a corrupgio.

Atuacao Preventiva®

A CGU também fiscaliza e busca detectar fraudes relativas ao uso
do dinheiro publico federal, sendo responsével por criar mecanismos de
prevencdo, de forma a antecipar-se a concretizagio de praticas corruptas,
prevenindo a sua ocorréncia. Paraisso, criou-se a Secretaria de Prevencgao
da Corrupgio e Ag¢des Estratégicas (SPCI), por meio do Decreto n°
5.683/2006, em 24/01/2006, para possibilitar a implementacio de agdes
de inteligéncia e prevencdo da corrupgao.

Incentivo ao Controle Social®?
O Portal da Transparéncia é um exemplo de incremento da

transparéncia publica, por permitir aos cidaddos acompanhar a execugio
financeira de programas e agoes do Governo Federal. Além disso, os

61 Idem. p. 172.
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cidaddos podem acompanhar os gastos ptblicos federais por meio das
paginas da Transparéncia Publica de cada 6rgdo da administragdo
direta e indireta do Poder Executivo Federal, instituidas pelo Decreto
n° 5.482, de 80/06/2005, e disciplinadas pela Portaria Interministerial
n°® 140/2006.

Sorteios Publicos — Fiscalizagdo por Amostragem®’

Importante iniciativa da Controladoria-Geral da Unido para
prevenir a corrupgdo politica vem se mostrando a implantagdo do
Programa de Fiscalizagdo, a partir de sorteios publicos, efetuados para
permitir fiscalizagdo por amostragem, relativas aos recursos federais
aplicados via, em regra, repasses a estados e municipios.

O sorteio, objetivo e impessoal, permite efetiva fiscalizagfo, ainda
que por amostragem, pois gera expectativa de controle naqueles que
gerenciam recursos publicos federais, fazendo com que atuem com mais
cautela na administragio dos valores que lhe foram repassados. Assim,
atinge seus objetivos ao garantir a observancia do principio constitucional
da impessoalidade; conscientizar e estimular a sociedade para o controle
dos gastos publicos; inibir e dissuadir a corrupgdo; coletar dados que
indiquem tendéncias a respeito da execugdo dos programas de governo.

Ouvidoria-Geral da Uniao®*

Cabe mencionar, ainda, o imprescindivel canal de comunicagio
social ligada a Controladoria-Geral da Unido (CGU), que tem a
responsabilidade de receber, examinar e encaminhar reclamagdes,
elogios e sugestdes referentes a procedimentos e agdes de agentes, 6rgaos
e entidades do Poder Executivo Federal.

Nessa linha, a Ouvidoria-Geral tem competéncia de coordenar
tecnicamente o segmento de Ouvidorias do Poder Executivo Federal,
organizando e interpretando o conjunto das manifestagdes recebidas e
produzindo indicativos quantificados do nivel de satisfagdo dos usudrios
dos servigos publicos prestados no ambito do Poder Executivo Federal.

Em suma, e de forma objetiva, ndo justa 4 ampla gama de
atribui¢des dessa importante instituigdo republicana, estaria explicitado
o papel da CGU no efetivo combate 4 corrupgdo, principalmente na
modalidade preventiva.

D — Tribunal de Contas da Unido — TCU

63 Idem.
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Da mesma forma merece o TCU subtépico melhor desenvolvido e
também embebido das fontes textuais ao final mencionadas, eis que aqui
receberam transcri¢des diversas®.

Certo, pois, que no presente paradigma Estatal, essencial o
estabelecimento de uma estrutura formal de controle das finangas
publicas, de forma a possibilitar o melhor desempenho possivel das
atividades desenvolvidas pelo Estado, sempre visando ao interesse
publico.

Daf o constituinte ter atribuido ao Tribunal de Contas, em especial
da Unido, competéncias bem mais amplas que as delineadas nos textos
constitucionais anteriores. Recebeu a Corte de Contas poderes para, no
auxilio ao Congresso Nacional, exercer a fiscalizagdo contabil, financeira,
or¢amentéria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, a legitimidade, a
economicidade e a fiscalizagio da aplicagdo das subvengdes e da rentincia
de receitas. Assim, qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada,
que utilize, arrecade, guarde, gerenme ou administre dinheiros, bens
e valores publicos ou pelos quais a Unido responda ou que, em home
desta, assuma obrigacdes de natureza pecunidria, tem o dever de prestar
contas ao TCU (art. 70 da CF/88).

Negécio, Missdo e Visdo do TCU sido assim definidos: Negécio
— controle externo da Administragdo publica e da gestdo dos recursos
publicos federais; Missdo — assegurar a efetiva e regular gestdo dos
recursos publicos, em beneficio da sociedade; Visdo — ser institui¢do
de exceléncia no controle e contribuir para o aperfeicoamento da
administragio publica.

As competéncias e atribui¢des estdo previstas nos artigos 71 a 73
da CF/88, na Lei Organica (Lei n° 8.443/92) e no Regimento Interno
(Resolugdo n°® 155, de 04/12/2002), assim, como outras previstas em leis
esparsas como a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°
101/2000, arts. 56 e 59, §3°, dentre outros), a Lei de Licita¢des e Contratos
(Lei n° 8.666/93, art. 113, §§ 1° e 3°), a Lei de Diretrizes Or¢amentrias,
dentre outras.

Nafungio de Controle Externo,julga as contas dos administradores
publicos, quando entdo verifica alegalidade, regularidade e economicidade
dos atos dos gestores ou responsdveis pela guarda e emprego dos
recursos publicos (art. 1° da Lei n® 8.443/92). Nessa fungdo, constatando
irregularidades graves, atua ora imputando débito ao responsavel,
condenando-o a devolugdo dos recursos nio aplicados ou mal aplicados
(art. 12, inciso II, §1°, da Lei n® 8.44.3/92); ora lhe aplicando multa, que

65 Idem. p. 143



Pedro Vasques Soares 75

pode ser cumulada com o débito (art. 57); ora inabilitando-o, por periodo
que varia de cinco a oito anos, para o exercicio de cargo em comissio ou
fungdo de confianga no ambito da Administragdo Publica (art. 60), dentre
outras cominagdes legais.

O mesmo TCU, ao verificar dano ao Erario decorrente de ato de
gestdo ilegitimo ou antieconémico ou desfalque e desvio de dinheiros,
bens e valores publicos (art. 16, inciso III da Lei n° 8.443/92), pode,
também, fixar a responsabilidade solidaria do agente ptiblico que praticou
o ato irregular e do terceiro que, como contratante ou parte interessada
na préatica do mesmo ato, de qualquer modo haja concorrido para o
cometimento do dano apurado (art. 16, § 2°). Nesses casos, determina
a imediata remessa de cépia da documentagdo pertinente ao Ministério
Publico e 4 AGU, para ajuizamento das agdes civis e penais cabiveis (art.
16, § 3°).

Nesse contexto, vé-se que a atuagdo central do TCU ¢ julgar
contas dos administradores publicos, agentes politicos ou privados,
que utilizam recursos federais. O julgamento das contas se da ap6s a
utilizagdo dos recursos, significando que se houver desvios ou danos ao
Erario, esses ja foram perpetrados, cabendo tdo-s6 ao TCU a atuagdo
corretiva, buscando recuperar valores desviados ou mal aplicados.

Atuacao Preventiva e Medidas Cautelares

Importante verificar, porém, que tem o TCU necessaria atuagio
preventiva, obtendo avangos significativos quando atua na érea de
auditoria de obras publicas, detectando desfalques, desvios, sobrepregos,
superfaturamentos, ainda no nascedouro da aplica¢do dos recursos ptblicos.

Nio por menos que a partir da Lei de Diretrizes Or¢amentarias
de 1997, vem sendo determinado ao TCU que realize fiscalizagdes nas
principais obras contempladas no Orgamento Geral da Unido. Assim, torna
mais transparente e eficiente a execugdo de obras publicas, por decorréncia
de atuagdo preventiva e orientadora, fortalecendo a importancia do controle,
da responsabilidade social e do desenvolvimento sustentavel.

Nessa linha, cabe destacar a importéancia da expedi¢do de medidas
cautelares, que podem evitar futuros prejuizos ao Erario e ganharam
maior volume a partir da sua previsdo no Regimento Interno do Tribunal
de Contas da Unido, art. 276 do RI/TCU:

Art. 276. O Plendrio, o relator, ou, na hipétese do art. 28, inciso
XVI, o Presidente, em caso de urgéncia, de fundado receio de
grave lesdo ao Erario ou a direito alheio ou de risco de ineficacia da
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decisdo de mérito, poderd, de oficio ou mediante provocagio adotar
medida cautelar, com ou sem prévia oitiva da parte, determinando,
entre outras providéncias, a suspensio do ato ou do procedimento
impugnado, até que o Tribunal decida sobre o mérito da questio
suscitada, nos termos do art. 45 da Lei n® 8.44:3, de 1992.

Nio ha davida, pois, sobre o cabimento e pertinéncia de tais
medidas, até porque o E. Supremo Tribunal Federal, em MS 26.457,
Ja se posicionou no sentido de que em exercicio de sua competéncia
constitucional, tem o TCU atribui¢des de indole cautelar, podendo
determinar que 6rgdos e entidades da Administragdo Publica adotem
medidas necessarias ao exato cumprimento da lei, inclusive a anulagio
de contratos ja firmados®°.

A atuagdo preventiva advinda das cautelares tem a finalidade
de prevenir lesdes ao Erdrio ou a direito alheio, bem assim garantir a
efetividade das decisdes do TCU, efetivando o resguardo tempestivo da
moralidade e da legalidade na aplicagdo dos recursos ptblicos federais.

Canais ao cidadao

Existem no TCU, ainda, importantes canais ao cidaddo para
possibilitar a apresentag¢do de dendncias contra corrupgio, aplicagdo
irregular e malversagdo dos recursos publicos, que proporcionam,
justamente, a possibilidade de o cidaddo apresentar dentncia ou enviar
reclamagoes a Ouvidoria.

A denincia formal, permitida pelos artigos 53 a 55 da Lei
n® 8.443/92 (Lei Orgéanica do TCU), é feita mediante ingresso de
documentagio junto ao protocolo do TCU, na Sede ou nas Unidades
Técnicas Regionais. J4 as reclamagdes para a Ouvidoria podem ser feitas
por meio do preenchimento de formulério eletronico disponivel no sitio
do TCU (www.tcu.gov.br) ou por meio do telefone.

Claro, ao fim, estacar que as decisdes do Tribunal de contas da
Unido no julgamento das contas dos gestores gera titulo executivo
extrajudicial o que, sobremaneira, facilita a recomposi¢do do erario na
tase judicial.

Maneira geral e resumida, é o TCU legitimo érgdo de controle
do Estado Democritico de Direito. Resta verificar, na analise pritica, se
conseguird obter bons niveis de eficiéncia na recomposig¢do ao erdrio com
a adequada utilizagdo do arsenal que tem 4 sua disposigao.

E — Ministério Publico.

66 Idem, p. 160.
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Papel de destaque merece essa relevante instituigdo de controle
que, principalmente desde a Constituig¢do Federal de 1988 vem exercendo
protoganismo no combate 4 corrupgio.

Realmente® (e as fontes aqui poderiam ser diversas) antes de ser
promulgada a atual Carta Magna, na esfera Federal, o Parquet brasileiro
era quem representava os interesses do Poder Executivo em juizo (art.
126 da CF/67), o que significava uma verdadeira anomalia, uma vez que
as atribuigdes institucionais do Orgdo eram confundidas com a defesa
dos interesses do Poder Executivo.

Com o advento da Constituic¢io de 1988, a instituigio do Ministério
Publico teve especial relevo, figurando num capitulo a parte, sendo
desvinculada dos demais Poderes da Reptblica, de forma a ndo guardar
grau de subordinagdo com o Poder Executivo, quer de ordem profissional,
quer de ordem administrativa, o que faz com que, hodiernamente, goze
de plena autonomia e independéncia para o desempenho do seu mister
(art. 127 da CF/88), qual seja “[...] a defesa da ordem jurz’dz'ca, do regime
democrdtico e dos interesses sociais e individuais indisponivers.”

Dessa maneira, a Carta Magna conferiu ao Ministério Publico a
tutela do patrimonio publico e da moralidade administrativa, razéo pela
qual assumiu o Orgdo importante papel no controle da Administragio
Publica, visto que é legitimado para a agéo civil publica e para a agdo de
improbidade administrativa e atua de forma independente e de acordo
com os limites preconizados pelo Estado Democrético de Direito.

Atualmente, o Ministério Publico no Brasil é uma instituigdo que
tem como principios norteadores de sua a¢do a unidade, a indivisibilidade
e a independéncia funcional, os quais asseguram ao Orgio sua autonomia
administrativa, fazendo com que tenha iniciativa de lei para propor a
criagdo e extingdo de seus cargos e independéncia para elaborar sua
proposta or¢amentéria (art. 127, §2° da CF/88).

O Ministério Publico atua em dois segmentos bésicos, quais sejam:
extrajudicial e judicial. Neste intervém nos processos que tramitam no
Poder Judicidrio (promogdo da Ag¢do Civil Publica - art. 129, inc. III da
CF/88), enquanto, naquele, age fora do ambito dos processos judiciais
(promogdo do controle externo da atividade policial - art. 129, inciso
VIII da CF/88). Quando atua no processo civil o Ministério Publico
ora age como parte, fazendo as vezes de titular do direito defendido,
por legitimagdo extraordindria, ora atua como érgdo interveniente, por
legitimac@o ordindria, na condigdo de custos legis (fiscal da lei), que decorre
do seu interesse em ver a lei corretamente aplicada. A legitimidade
extraordindria somente pode valer quando a lei expressamente autorizar.

67 Idem, p. 231.
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Diante disso, quando o Parquet atua com base na Lei n° 8.429/92
(Lei de Improbidade Administrativa), ele estd buscando defender
interesses difusos e coletivos, com o fito de ver protegidos ndo interesses
préprios, mas de toda a coletividade. Ird figurar, entdo, no pélo ativo da
relagdo processual, com base na substituigdo processual ou legitimagao
extraordindria, expressamente conferida por lei especifica, ou seja, a Lei
de Improbidade Administrativa.

Em sucintas linhas, até porque ndo hd novidade doutrinaria
aqui, tem o Parquet essencial papel no combate 4 corrupgio, tendo na
autonomia de seus membros garantia ao fiel exercicio do mister.

F — Advocacia-Geral da Unifo.

Ja desenvolvemos algumas linhas sobre o papel da Advocacia
Publica®, em especial no nivel federal, razio pela qual revisitaremos, de
forma objetiva, as atribui¢des dessa recente Instituigfo, absolutamente
revivida pelo Texto Constitucional de 1988.

De fato, foi a Constituigdo de 1988, forte em um paradigma
de Estado Democratico de Direito, que ndo somente reestruturou o
Ministério Pablico como também retirou-lhe suas atribui¢des pertinentes
a defesa do Estado, atribuindo-as a ente especifico, qual seja, no ambito
da Unido, a Advocacia-Geral da Unio.

E o texto Constitucional:

Secio I1
DA ADVOCACIA PUBLICA
(Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

Art. 131. A Advocacia-Geral da Unifo é a instituigdo que, diretamente
ou através de o6rgdo vinculado, representa a Unido, judicial e
extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei complementar
que dispuser sobre sua organizagdo e funcionamento, as atividades
de consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo.

§ 1° - A Advocacia-Geral da Unido tem por chefe o Advogado-Geral
da Unido, de livre nomeagio pelo Presidente da Republica dentre
cidadios maiores de trinta e cinco anos, de notavel saber juridico e
reputacio ilibada.

68 SOARES, Pedro V. A advocacia ptiblica no Estado Democritico de Direito Brasileiro. Publicagoes da escola
da AGU: p6s-graduagdo em Direito Pablico - PUC/MG, Brasilia, 2010.
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§ 2° - O ingresso nas classes iniciais das carreiras da instituigdo de
que trata este artigo far-se-4 mediante concurso publico de provas e
titulos.

§ 8° - Na execugdo da divida ativa de natureza tributaria, a
representacdo da Unido cabe a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, observado o disposto em lei.

Art. 182. Os Procuradores dos Estados e do Distrito Federal,
organizados em carreira, na qual o ingresso dependera de concurso
pablico de provas e titulos, com a participagio da Ordem dos
Advogados do Brasil em todas as suas fases, exercerio a representagao
judicial e a consultoria juridica das respectivas unidades federadas.
(Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

Paragrafo unico. Aos procuradores referidos neste artigo é
assegurada estabilidade apds trés anos de efetivo exercicio, mediante
avalia¢do de desempenho perante os 6rgdos préprios, apds relatério
circunstanciado das corregedorias. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)

Daf, pois, ja dissemos que a AGU é uma institui¢do de Estado
Democratico de Direito e, portanto, para bem cumprir suas atribui¢oes
normativas, deve incorporar valores desse paradigma.

Veja-se, a exemplo, que o Texto Constitucional buscou dar a essa
Advocacia prerrogativas e atribuigdes dignas de um ente Republicano do
Estado Democritico. Ou seja, intencionalmente a Carta de 1988 concedeu
a Advocacia Publica papel constitucional essencial a caracterizagdo do
paradigma estatal que buscou implementar. Assim, pois, é a Advocacia
Publica, em sua existéncia, uma garantia fundamental a efetivagdo dos
objetivos e principios constitucionais, com reflexos positivos diretos nas
prerrogativas e direitos dos cidaddos.

Também é, como face da mesma moeda, Fung¢io Essencial a
Justiga. Ora, a Constitui¢do de 1988 inseriu a Advocacia Puablica no
Capitulo referente as Fungdes Essenciais a Justica, fazendo questdo
de distinguir as suas competéncias de outras institui¢gdes (Ministério
Publico e Defensoria Publica). A Advocacia de Estado, entdo, passou a
assumir fungdes além daquelas pertinentes a mera defesa do Estado em
Jjuizo.

Assim, tem papel relevante, que guarda comprometimento com
valores permanentes da sociedade e do Estado Democritico de Direito,
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como a Justiga e o respeito a Ordem Juridica. Claro, pois, tem essencial
papel no combate 4 corrupgio.

E para tanto, para o adequado desempenhar de tal atribuigfo,
ganha relevo a divisdo entre consultivo e contencioso da Advocacia Publica,
qualidade que lhe da nota diferencial das demais institui¢des e aqui ja visitada.

Rapidamente, a AGU, no que poderia ser dito a Advocacia Publica,
assessora a Administragdo no intuito de que as decisoes dos gestores sejam
tomadas dentro da esfera da discricionariedade administrativa motivada,
mas também com pleno respeito 4 lei, ao ordenamento. O Advogado Piblico
deve, pois, impedir uma ilegalidade, uma imoralidade, mas também “dar o
caminho”, indicar meios & concretizagio daquela politica publica.

A fungdo consultiva, pode-se dizer, é aquela que ajuda a impedir
que a corrupgdo ocorra, assumindo a atividade do Advogado Publico
papel primordial de controle prévio da legalidade, ou seja, na verificagdo
da obediéncia da Administragdo Publica ao ordenamento juridico.

Em outras palavras, pode-se dizer que compete ao Advogado
Publico, no exercicio deste relevante mister, o dever constitucional de
aperfeicoamento da ordem juridica, bem como o aconselhamento dos
agentes politicos, no intuito de que sejam adotados os atos destinados a
afirmacéo dos valores do Estado Democrético de Direito.

Por outro lado a feigdo contenciosa contribui ao combate efetivo da
corrupgdo. Até porque, como visto, vem a AGU melhor desenvolvendo e
organizando suas atribui¢des de “proativo”, efetivamente judicializando
a recomposicdo do erdrio quando necessario. Por meio dessa atuagio,
entdo, busca-se a manutengio e estabilidade da ordem juridica, o
cumprimento dos principios constitucionalmente estabelecidos, bem
como a viabilizagio das atividades administrativas.

Por ambas as atuagdes, pois, tanto no campo consultivo como
contencioso, vemos que a Advocacia Publica adota papel essencial na
consolidagio do Estado Democratico de Direito. Em suma, a Advocacia
Publica Consultiva colabora com a boa versagdo do patriménio publico
e com o respeito aos principios da impessoalidade, da moralidade da
legalidade administrativa (tudo com a nio criagio de direitos subjetivos
sem respaldo legal), além de tentar garantir o respeito ao devido processo
legal e ao contraditério nos atos e processos administrativos. Por outro
lado, a Advocacia Publica Contenciosa defende a correta implementagio
dos direitos subjetivos, o que, em observancia ao principio da supremacia
do interesse publico sobre o privado, garante a todos a solvéncia Estatal.

Essa correta e razoavel implementacio de direitos, ou seja, o respeito
a legalidade (no sentido de juridicidade e ndo de legalismo) e aos principios
constitucionais, diminui, consequentemente, o risco de corrupgao.
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I - C - 17 Mecanismos de combate a corrupcao

Certo que todos esses entes envolvidos no combate 4 corrupgio, do
cidaddoaoempresério,das ONG’s aos 6rgdos puiblicos constitucionalmente
imbuidos em tal mister, o fazem por diversos mecanismos, alguns
comuns e outros exclusivos, alguns preventivos e outros repressivos.
Aqui, tentaremos, entdo, tangenciar alguns desses mecanismos, tantos
por mera citagdo, outros com algum desenvolvimento.

Pois bem.

Voto

De inicio nio hé instrumento mais 6bvio, mais importante e ao
mesmo tempo mais esquecido do que o voto. E o cidaddo, o eleitor, através
do voto consciente, fruto de um processo eleitoral transparente, quem
mais poderd contribuir ao efetivo combate a corrupgio. Dai, inclusive, a
grande relevancia das inovagdes normativas e jurisprudenciais como a
conhecida “Lei de Ficha Limpa” e a decisdo do Supremo Tribunal Federal
sobre sua aplicagdo. Tudo devidamente televisionado.

Pareceres, Recomendacoes, Auditorias e Notificagoes Administrativas

Outro instrumento que decorre do que aqui dito sdo os pareceres
juridicos e técnicos dos 6rgios de assessoria de mesma natureza. £ que
as limitagdes e indagagdes ali postas ja devem, ou deveriam, servir de
alerta ao gestor daquilo que pode ser considerado além da probidade.

Da mesma forma as Recomendac¢des do Ministério Publico,
que também podem, quando bem utilizadas, auxiliar no correto
encaminhamento da gestdo da verba publica.

Atos e decisdes, recomendacgdes, medidas cautelares, auditorias e
notificagdes de 6rgaos como TCU, CGU, Ministérios também, por ébvio,
contribuem e sdo mecanismos de combate 4 corrup¢do na medida em que
formalizam e instruem o gestor dos elementos técnicos necessrios ao
impedimento ou 4 corregdo das atitudes tomadas no gerir dinheiro publico.

Medidas Judiciais

As diversas medidas judiciais, que também podem ser utilizadas
na prevencio, cabe frisar, representam os mais fortes instrumentos ou

mecanismos de combate 4 corrupgdo, por sua for¢a impositiva, mas
que ndo quer dizer, e tal retiramos de nossa pratica didria, os mais
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eficientes. De qualquer forma, cumpre-nos destacar as mais, em nosso
sentir, relevantes.

Medidas Judiciais — A¢do Popular®®

Nos casos em que a conduta do agente ptiblico mostra-se lesiva ao
patrimdnio publico, a Carta Magna disponibiliza o instrumento da Agédo
Popular em seu art. 5° LXXIII. Neste caso, a condenagio deve ater-se a
nulidade do ato ilegal ou imoral, causador da lesdo patrimonial.

Nos termos do art. 1° da Lei n® 4.717/65, que disciplina a Ag¢do Popular,
qualquer cidad@o sera parte legitima para pleitear a anulagfo ou a declaragdo
de nulidade de atos lesivos ao patriménio da Unido, do Distrito Federal, dos
Estados e dos Municipios, considerando-se patriménio publico os bens e
direitos de valor econdmico, artistico, estético, histérico ou turistico. Sido
seus requisitos, entdo: ajuizamento da agdo por cidadao brasileiro; ilegalidade
ou ilegitimidade do ato a invalidar e lesdo ao patrimoénio publico.

A Acdo Popular pode ter fins repressivos e preventivos, sendo que
sua propositura ndo exclui o cabimento da Ag¢io Civil Publica, até porque
a Lei n® 7.847/85 (Lei da Agdo Civil Publica) prevé a concomitancia de
ambas (art. 1°, caput). Assim, justifica-se o remédio constitucional popular
para imputar responsabilidade por danos causados ao meio ambiente,
ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, histérico,
turfstico e paisagistico, sendo, entdo, um instrumento de Controle Social,
em especial, no combate a corrupgao.

Porém, apenas uma populagdo consciente de seus deveres sociais
conseguira utilizar adequadamente os remédios juridicos postos 4 disposigéo,
sendo facilmente perceptivel que, no Brasil, a populagdo ainda nio estd
acostumada a exercer o controle social sobre os atos da Administragio
Publica, restando, infelizmente, 4 agdo popular, muitas vezes, uma utilizagdo
desvirtuada, como, por exemplo, instrumento de oposicdo politica.

Medidas Judiciais — Acao de Improbidade ou Agao Civil Pablica de
Improbidade”"7?

69 Idem. p. 236.
70 Idem. p. 236.

71 GONCALVES, Klever D. O combate a corrupgéo no Brasil e a lei n®. 8.429 de 02 de junho de 1992. Revista
Juridica, Anapolis, n.18, 2012.

72 VIEIRA, James B. O impacto das capacidades institucionats do setor piiblico: um estudo exploratério sobre as
causas e efeitos das improbidades na administragdo ptblica municipal brasileira. 6° concurso de monografias

da CGU, Brasilia, 2011. Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/concursos/Arquivos/6_Concurso>.
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Outra medida judicial relevante tem contornos definidos na Lei
8429/92 c/c Lei 78477/85, trata-se da agio de improbidade, ou agdo civil piblica
de improbidade (discussdo que aqui o texto ndo comporta aprofundamento).

Isso porque ante a necessidade de se efetivamente regulamentar o
estabelecido pelo Constituinte no art. 37, §4° da Constitui¢do Federal de
1988, restou ao Congresso promulgar a Lei n.° 8.429, de 02 de junho de
1992 - Lei de Improbidade Administrativa — LIA.

Assim, revogou as Leis n°s 3.164/57 e 3.502/58, tutelando a
“probidade administrativa”, de forma que os principios insculpidos no
caput do artigo 37 pudessem vir a ser efetivamente obedecidos.

Nio por menos disciplina sangdes contra os atos de improbidade
administrativa, classificados em atos que importem enriquecimento
ilicito, que causem prejuizo ao Erdrio e que atentem contra os principios
da Administragio Pablica.

Importa ressaltar que, muito embora haja na Lei conceitos afetos
ao Direito Penal, tais como os contidos no Capitulo III “Das Penas” e
Capitulo VI “Das Disposi¢oes Penais”, as sanc¢des estabelecidas em seu
bojo para os atos de improbidade administrativa ndo sdo de natureza
penal, devendo ser julgadas e apreciadas pelo juizo civel.

A Lein°® 8.429/92 evidencia, por conseguinte, uma multiplicidade™
de situagdes que caracterizam a improbidade administrativa, e tem
como principal foco a protegdo do patriménio publico, no ambito da
Administragio Direta, Indireta ou Fundacional de qualquer dos poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Abrange,
também, empresas incorporadas ao patrimonio publico ou entidades
para cuja criagdo ou custeio o Erdrio haja concorrido ou concorra com
mais de 50% do patrimoénio ou da receita anual.

A prética desses atos importa na aplicagio de penalidades, as quais
independem das sangdes penais, civis e administrativas previstas em
legislacdo especifica. As sangdes previstas na Lei de Improbidade podem
levar a conseqiiéncias pesadas ao patrimoénio do agente publico imputado,
devendo o Autor, portanto, ater-se aos liames conceituais consolidados
nos artigos 9° 10 e 11 da referida Lei.

Os sujeitos dos atos de improbidade podem ser classificados como
sujeitos ativos e passivos. Aqueles sdo os agentes publicos, servidores ou
ndo, que com ou sem a ajuda de terceiros praticam tais atos, enquanto
que estes sdo representados pela coletividade, ou mais especificamente
pelo Estado, encarnando a sociedade politicamente organizada.

Monografias/1-Lugar-Profissionais.pdf>. Acesso: em 02 dez. 2012.

73 BOTELHO, Ana Cristina M. de P. Corrup¢ao politica: uma patologia social. 2008. 274 f. Dissertagio
(Mestrado em Direito Piblico) — Instituto Brasiliense de Direito Publico, Brasilia. p. 225.
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Os artigos 1°, 2° 3° e 8° da Lei n° 8.429/92 evidenciam, de forma
clara, quem sdo os sujeitos ativos dos atos de improbidade, se ndo
vejamos:

Art. 1° Os atos de improbidade praticados por qualquer agente ptblico,
servidor ou ndo, contra a administragio direta, indireta ou fundacional
de qualquer dos poderes da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal,
dos Municipios, de Territério, de empresa incorporada ao patrimonio
publico ou de entidade para cuja criagdo ou custeio o Erdrio haja
concorrido ou concorra com mais de 50% (cinqiienta por cento) do
patrimoénio ou da receita anual, serfio punidos na forma da Lei.

Paragrafo tnico. Estdo também sujeitos as penalidades desta Lei os atos
de improbidade praticados contra o patriménio da entidade que receba
a subvengio, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgio publico
bem como daquelas para cuja criagdo ou custeio o Erario haja concorrido
ou concorra com menos de 50% (cingiienta por cento) do patriménio
ou da receita anual, limitando-se, nestes casos, a sangio patrimonial a
repercussdo do ilicito sobre a contribuigio dos cofrres publicos.

Art. 2° Reputa-se agente publico, para os efeitos desta Lei, todo
aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneragao,
por elei¢do, nomeagio, designagﬁo, contrata¢do ou qualquer outra
forma de investidura ou vinculo, mandato, emprego ou fungio nas
entidades mencionadas no artigo anterior.

Art. 3° As disposi¢des desta lei sdo aplicéveis, no que couber, aquele
que, mesmo nio sendo agente publico, induza ou concorra para a
pratica do ato de improbidade ou dele se beneficie sob qualquer
forma direta ou indireta.

Art. 8° O sucessor daquele que causar lesdo ao patriménio piiblico ou se
enriquecer tlicitamente estd sujetto ds cominagdes desta Lei até o limite do
valor da heranga.

Vé-se, pela leitura do art. 1° que, para os fins da Lei n® 8.429/92,
sdo considerados atos de improbidade os praticados em detrimento
da Administragdo de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal, dos Municipios, de Territérios, de empresa incorporada
ao patriménio publico, bem assim de entidade para cuja criagdo ou
custeio o Erario haja concorrido ou concorra com mais de cinqgiienta por
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cento do patriménio ou da receita anual, observando-se, outrossim, o
que dispde o pardgrafo tinico do mesmo artigo.
Acentua, entio, BERTONCINI™:

Portanto, onde houver a participagio do Estado na criagio de
pessoas de direito privado, na sua manutengio, custeio, subveng¢io
ou incentivo, haverd a possibilidade do cometimento de ato de
improbidade administrativa. A Lei n® 8.429/92, portanto, ndo se
aplica apenas a Administragio Publica direta e indireta de qualquer
dos poderes, conforme o art. 37, caput, da CF. A lei vai além, dando azo
para sua aplicagdo naquelas situagdes previstas no art. 70, paragrafo
tnico, da CF, que estabelece: “Prestard contas qualquer pessoa
fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie e administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos
quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagdes
de natureza pecunidria. Como coroldrio dessa prestagdo, também ha
a responsabilidade das pessoas fisicas e juridicas responsdveis por
inadimplir essas obrigagdes e por desviar esse patriménio, conforme
a Lei 8.429/92.

O sujeito ativo, por sua vez, é o agente publico em seu sentido lato.
Pela parte final do artigo, podem praticar atos de improbidade pessoas
tisicas que possuam algum vinculo com as entidades mencionadas no art.
1° e no seu pardgrafo unico. Percebe-se, entdo, a amplitude conceitual
do art. 2° visto que confere a agentes privados a qualidade de publicos
quando exercam atividades junto a entidades que recebam numerdario de
origem publica. Os arts. 3° e 8 ampliam ainda mais o rol dos sujeitos
ativos, incluindo, o primeiro, agentes privados que induzam ou concorram
para a prética de atos de improbidade, enquanto que o segundo faz com
que a responsabilidade pela lesdo ao patrimonio publico se estenda aos
sucessores, até o limite da heranga.

Neste ponto, cabe ressaltar o acerto da lei n® 8.429/92 ao legitimar
o terceiro puramente beneficiario como sujeito ativo, art. 3° o que facilita
a demonstragdo de materializagido do ato de improbidade administrativa.
Nesse contexto, bastaria apenas provar o beneticio, auferido pelo terceiro
e decorrente do ato de improbidade, cujo afastamento e punigéo é tutelado
pela Lei de Improbidade Administrativa (PAZZAGLINE FILHO;
ROSA; FAZZIO JUNIOR; 1997, p. 87-47)".

74 BOTELHO, op. cit., p. 229.

75 GONCALVES, Klever D. O combate & corrupgdo no Brasil e a lei n°. 8.429 de 02 de junho de 1992. Revista
Juridica, Anapolis, n.18, 2012. p .17.
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Nesse liame de raciocinio entende o Superior Tribunal de Justica
(STJ) que pessoas fisicas ou juridicas podem ser vistas como terceiros
beneficiarios do resultado do ato improbo:

PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPRO-
BIDADE ADMINISTRATIVA. AUSENCIA DE NULIDADE
PROCESSUAL. PESSOA JURIDICA. LEGITIMIDADE PAS-
SIVA. REEXAME DE MATERIA FATICA. SUMULA 7/STJ.
PRESCRICAO. NAO-OCORRENCIA. [..] 4. A afirmagio de
que nio exerce fungio delegada do poder publico nos convénios
impugnados ¢ irrelevante, tendo em vista que o art. 3° da Lel
8.429/1992, tido por violado, é claro ao estender o seu alcance
aos particulares que se beneficiem do ato de improbidade. A ex-
pressdo no que couber’ diz respeito as sang¢des compativeis com as
peculiaridades do beneficidrio ou participe, conforme entendimento
do STIJ. 5. O sujeito particular submetido a lei que tutela a probidade
administrativa, por sua vez, pode ser pessoa fisica ou jurfdica. Com
relagdo a esta Gltima somente se afiguram incompativeis as sangdes
de perda da fungdo publica e suspensio dos direitos politicos [...]
(STJ, Rel. Min. Herman Benjamin, Resp. n.° 1.088.762-RJ, DJ em
31/08/2009, online).

Apesar de somente no art. 10 da Lei 8.429/92, o qual trata sobre
ato improbo que configura lesdo ao erdrio, tecer a necessidade de dolo
ou culpa para tipificagdo da infragdo, entende-se em alguma doutrina
que nio se pode excluir esse aspecto material imprescindivel para a ma-
terializagdo das outras figuras tipicas dos artigos 9 e 11 da citada Lei.
Dessa forma, a delimitagio do ato de improbidade administrativa deveria
ser precedida pela verificagdo de que houve dolo ou culpa por parte do
sujeito ativo.

Ja para WALDO FAZZIO JUNIOR™, a imprescindibilidade da
culpa ou dolo na materializagio do ato de improbidade administrati-
va somente incidiria no caso de lesdo ao erario. Ainda ao seu juizo de
valor, nas outras modalidades, enriquecimento ilicito e ofensa aos
Principios da Administragdo Publica, somente haveria a incidéncia do
ato de improbidade administrativa tutelado pela Leil de Improbidade
Administrativa (LIA) quando houvesse dolo por parte do agente.
Destarte, nas duas ultimas condutas se ficar caracterizado somente a
culpa ndo hé que se falar em improbidade (2003, p. 52-54).

76 GONCALVES, op. cit.
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A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica (STJ) tem
entendido que as formas culposas e dolosas podem configurar em ato
de improbidade administrativa, conforme se pode analisar de julgado
recente proferido corte:

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL POR
ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. VIOLACAO DE
PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA. ELEMENTO
SUBJETIVO. PRECEDENTES DO STJ PROVIMENTO DO
RECURSO ESPECIAL. 1. A configuragdo de qualquer ato de improbidade
administrativa exige a presenga do elemento subjetivo na conduta do
agente publico, pois ndo é admitida a responsabilidade objetiva em face do
atual sistema juridico brasileiro, principalmente considerando a gravidade
das sangdes contidas na Lei de Improbidade Administrativa. 2. Assim, é
indispensavel a presenca de conduta dolosa ou culposa do agente piblico
ao praticar o ato de improbidade administrativa, especialmente pelo
tipo previsto no art. 11 da Lei 8.429/92, especificamente por lesdo aos
principios da Administragio Publica, que admite manifesta amplitude em
sua aplicagio. Por outro lado, é importante ressaltar que a forma culposa
somente é admitida no ato de improbidade administrativa relacionado a
lesdo ao erdrio (art. 10 da LIA) ndo sendo aplicdvel aos demais tipos (arts.
9%e 11 daLIA). [...] (STJ, Rel. Min. Denise Arruda, Resp. n. 875.163- RS,
DJ de 01/07/2009). (2009, online).

Quanto ao requerimento da tutela cautelar, é importante atentar
para o fato de que ele pode se dar de forma precedente a agdo principal,
ou mesmo em seu curso, a depender do caso concreto e da avaliagio do
autor da agfio, muito embora a dic¢fio do art. 17 da Lei n® 8.429/92 possa
sugerir o contrario, ou seja, que a A¢do de Improbidade teria que ter
como pré-requisito a propositura de medida cautelar.

Pode-se adotar como medida acautelatéria o seqiiestro de bens,
previsto no caput do art. 16 da Lei n® 8.429/92. Havendo fundados
indicios de responsabilidade do agente que tenha enriquecido
ilicitamente (art. 16), a indisponibilidade de bens é uma forma de
assegurar o integral ressarcimento do dano causado (art. 7°, pardgrafo
tnico). O enriquecimento, pelo menos a primeira vista, hd que ser
evidente, inegédvel, muito embora ainda ndo se possa calcular o valor
exato do dano.

No que diz respeito a sentenga, quando julga a agdo procedente,
deflagra uma série de conseqiiéncias, dentre elas a determinagio
da reparagdo de danos, a decretagio da perda dos bens havidos
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ilicitamente, a perda da fungido publica, a suspensido dos direitos
politicos, o pagamento de multa civil. O juiz, entdo, na fixagio das
penas levara em consideragdo a extensdo do dano causado, assim
como o proveito patrimonial obtido pelo agente (pardgrafo tinico do
art. 12 da Lei n°® 8.429/92).

Outro ponto que nido poderia deixar de ser mencionado é a
prescrigdo, que estd regrada pelo art. 23 da Lei n® 8.429/92, vejamos:

Art. 23. As agdes destinadas a levar a efeito as sangdes previstas
nesta Lel podem ser propostas:

I — até cinco anos apés o término do exercicio de mandato, de cargo
em comissio ou de fung¢io de confianga;

II — dentro do prazo prescricional previsto em lei especifica para
faltas disciplinares puniveis com demissdo a bem do servigo ptblico,
nos casos de exercicio de cargo efetivo ou emprego.

Assim, em casos que nio impliquem a perda da fungio publica,

o prazo prescricional sera de cinco anos. Caso contrério, hd que ser
observado o prazo prescricional como descrito na lei especifica.

Intimeras sio as discussdes sobre a prescrigdo na apuragio

das infragdes politica-administrativas, que variam desde o termo a quo

até sobre a imprescritibilidade das a¢gdes com pedido de ressarcimento.

E tal porque a Constitui¢dio Federal é expressa em o
determinar:

Art. 87, §§ 4° e 5°.

§ 4° - Os atos de improbidade administrativa importario a suspensio
dos direitos politicos, a perda da fungéo publica, a indisponibilidade
dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradagio previstas
em lei, sem prejuizo da a¢do penal cabivel.

§ 5°- A lei estabelecerd os prazos de prescrigdo para ilicitos praticados
por qualquer agente, servidor ou nfo, que causem prejuizos ao erario,
ressalvadas as respectivas a¢des de ressarcimento.

Varias, sdo, pois, os questionamentos e implicagdes decorrentes da
aplicagdo da referida Lei, nfo nos sendo possivel aprofundé-las mais até
pelo niimero de folhas ja gastas com o, talvez, entediante texto.
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Porém, cumpre registrar que a lei 8429/92 representou um marco
democratico relevante na consubstanciagdo do paradigma constitucional,
trazendo concretas solugdes a problemas no efetivo combate & corrupgio,
tanto que severamente questionada nos Tribunais, em regra, por aqueles
que a percebem como eficiente instrumento impeditivo da conduta fmproba.

Medidas Judiciais — Execugdes de acérdaos do TCU

Podemos, quanto aos mecanismos judiciais, mencionar, ainda, as
agdes executorias dos acérdaos do Tribunal de Contas, cuja legitimidade
ativa é exclusiva da Advocacia Publica correspondente a esfera da
tederagdo, e que vem demonstrando-se a forma mais eficiente de
recomposi¢io do erdrio na seara judicial, o que ndo quer dizer eficiéncia
no combate 4 corrupgdo, até porque, se se chegou a tal ponto, é porque
h4 muito ja ocorreu o dano ao erdrio.

Medidas Conciliatérias e Extrajudiciais

Da mesma forma as medidas conciliatérias de recomposig¢do do
erario, notificagdes e acordos extrajudiciais, assim como as medidas
extrajudiciais, e ndo extrajuridicas, de recomposi¢do do erario, como
protesto dos acérddos dos Tribunais de Contas como titulos executivos,
vem se mostrando como eficientes mecanismos de recomposi¢do do
patrimonio publico o que, contribui ao combate 4 corrupgio mas, como
Jja dito, ndo indica total éxito em seu evitamento.

Cooperagéo Internacional”” ”®

Em perspectiva absolutamente diversa merece mengdo como
mecanismo de combate 4 corrupg¢io a Pactuagio ou adogdo de Acordos
de Cooperagdo Internacional.

De fato, cabe mencionar que em 09/12/2008, durante encontro
realizado pela ONU na cidade mexicana de Mérida, foi assinada a
Convengdo das Nagdes Unidas contra a Corrupgdo (UNCAC, em
inglés), ocasido em que 95 (noventa e cinco) paises a assinaram. Entrou
em vigor em 14/12/2005 e, no Brasil, aprovada em maio de 2005 e

77 NUNES, Antonio Carlos O. 4 cooperagdo internacional como instrumento juridico de prevengdo e combate a corrupgao.
2008. 118f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, Sdo Paulo.

78 BOTELHO, Ana Cristina M. de P. Corrup¢do politica: uma patologia social. 2008. 274 f. Dissertagio
(Mestrado em Direito Piblico) — Instituto Brasiliense de Direito Publico, Brasilia. p. 217.
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promulgada em janeiro de 2006, passando, a partir daf, a vigorar com
forga de lei.

Trata-se de um dos primeiros compromissos mundiais
documentados a demonstrar preocupagio como fenémeno da corrupgio.
Contém diversas previsdes de criminalizagdo de atividades tidas como
corruptas (suborno, lavagem de dinheiro), além de estabelecer medidas
para: prevenir a corrupgdo; promover a integridade nos setores ptiblico
e privado; cooperar com outros paises. Estabelece, ainda, e em seu trago
essencial, mecanismos legais para propiciar o repatriamento de bens e
recursos obtidos por meio de atos corruptos e que foram remetidos
para outros pafses.

Dai um aspecto essencial da cooperagdo internacional no
combate 4 corrupgdo: viabilizar a efetiva recomposigdo do erdrio lesado,
com a recuperagdo de somas de dinheiro desviadas, mas rastreadas e
bloqueadas.

Pode-se, pois, dizer que a Convengédo das Nagdes Unidas contra
a Corrupgio é o mais completo e abrangente instrumento internacional
juridicamente vinculante, por estimular inclusive o controle social, no
sentido de fiscalizar as contas do governo. Ademais, o nivel de apoio
recebido pela Convengdo demonstra a preocupagdo da comunidade
internacional com o tema, bem assim o comprometimento politico para
o seu enfrentamento. Assim sendo, 0o UNODC vem posicionando-se de
forma estratégica de modo a trabalhar em conjunto com instituigoes
governamentais e da sociedade civil, maximizando o impacto da
cooperagio técnica internacional.

Conscientizacdo Social

Por fim, e também para introduzir o préximo capitulo, cabe
mencionar como mecanismos de combate 4 corrupgéo, aqueles atrelados
a melhorias nos indices de desenvolvimento humano e conscientizagio
social (educagdo, cultura..) e, também, a melhoria na relagio
Administragio Publica x Servidor publico, através do que se chama na
ciéncia da Administragio, de comprometimento organizacional.

Assim, quanto aos indices de desenvolvimento sociais, cabe
referenciar o texto de AFFONSO GHIZZO™, quando diz que o
fenébmeno da corrupg¢do no Brasil possul cardter essencialmente
cultural, influéncia do legado predatério portugués. E isso ocorre em
virtude da adog¢io da dominagéo tradicional patrimonial, caracterizada

79 GHIZZO NETO, Affonso. Corrup¢ao, estado democritico de direito e educagio. 2008. 293 f. Dissertagdo
(Mestrado em Direito) — Universidade Federal de Santa Catarina, Florian6polis.
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por um modelo centralizador, absolutista e privatista de poder, o que
permitiu a formagdo de uma estrutura totalmente contraria e lesiva
aos interesses sociais, difusos e coletivos, enfim, avessa a garantia de
quaisquer direitos fundamentais.

A corrupgio, entdo, se forma como valor negativo moral da
sociedade, levando seus individuos a tratarem o publico como se
tosse privado. Como fendémeno cultural e relacional, a corrupgio
ndo se relaciona unicamente com a ag¢do improba decorrente da
utilizagdo indevida do poder constituido em beneficio privado, como
também, com a maneira de ser dos individuos e os valores éticos
pré-definidos no intimo pessoal de cada personagem.

Cita-se ZANCARO®": “o fendémeno é anterior ao ato corrupto
propriamente dito. Pelo que, sobum modelo de dominagdo de caracteristicas
patrimoniais, em principio, nenhum cidaddo pode considerar-se imune
aos seus atrativos”.

Sem resposta para todos os questionamentos que circundam
a problemdtica do desenvolvimento da cultura da corrupg¢do no
Brasil, como se viu, é possivel imaginar, porém, uma transformacgéo
educativa para a formagio de sujeitos pensantes: criticos e reflexivos.
Somente através de um processo educativo de formagido de novos
valores morais e éticos positivos, compativeis com os principios,
garantias e direitos fundamentais, é que serd possivel finalmente
descobrir o Estado Democréitico de Direito, acessivel a todos
brasileiros.

Conclul, novamente em Zancanaro®':

Educagido para cidadania: eis o caminho a ser trilhado com
urgéncia pela sociedade brasileira, se quiser vencer o estigma
da corrupg¢do. Mudar a mentalidade de seu povo, implementando
um processo educativo capaz de reverter o quadro de derrocada
dos valores morais que corrdi as instituigdes e as consciéncias.
O problema da corrupgdo é um problema de formacido de
consciéncia civica.Formar a consciéncia dos individuos, fazendo
o exercicio de construgdo dos valores inerentes a dupla face da
condigdo humana: a dos valores e interesses individuais; e a dos
valores e interesses coletivos. A corrupgio nas institui¢des ndo é
causa, mas efeito da incorporagio pelos individuos de antivalores
sociais. O sistema patrimonial de dominagdo mostrou-se incapaz

80 Idem, p. 278.

81 Idem, p. 280.
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de desenvolver um modelo de relagdes sociais que tornasse
possivel enquadrar a agdo dos agentes publicos dentro dos
limites da racionalidade.

E este, para nés, e aqui encerrando a mengéo ao texto de GHIZZO,
efetivamente, o melhor caminho para o eficiente combate 4 corrupgio.

Porém, ficil perceber que se trata de um dos mais longos,
apesar de duradouro, e que demandara esforgos puiblicos e privados.

De qualquer forma, um esforco publico localizado, acreditamos, ja
caiba ao Estado fazer.

E comegamos aqui a tratar do capitulo final desse estudo, ou
seja, indicamos que a melhoria na relagdo Administragio x Servidor
publico é mecanismo de controle e eficiente combate 4 corrupgéo, e
tal por um motivo 6bvio: foca na raiz humana do problema.

Em principio, pois, servidores ptiblico satisfeitos tem menos motivos
para corromper ou se deixar serem corrompidos pelos agentes privados. Diz-
se menos, pois, apds tudo que se viu aqui, nido é adequado se concluir que a
corrupgio tem causa e percepgio tinica em eventual, por exemplo, insatistagdo
remuneratéria do servidor, eis que ali devem ser inseridos também elementos
que passam da condi¢do humana, pela moral, ética, a fatores histéricos e sociais
até conscientizagdes mundiais das mazelas geradas pela corrupgdo, além dos
evidentemente necessarios investimentos e aprimoramentos dos meios de
controle, prevengdo e eficiente combate & corrupgio.

Certo,parands,quetrataradequadamentedarelacdo Administragio
x Servidor Publico, por que também influenciada por questdes sociais e
estruturais, merece atengdo doutrindria multidisciplinar, pois a corrupgdo
é muito mais que juridica, como visto, razio pela qual passaremos a partir
desse momento a tratar do comprometimento organizacional como
mecanismo de controle e combate 4 corrupgdo a partir do momento em
que se relaciona com diversos dos aspectos humanos, internos e externos,
aqui apontados como elementos da configuragdo do mal social, politico,
econdmico e juridico aqui estudado.

E tudo isso pautado pelo necessario principio da eficiéncia, mais
do que valor juridico, e sim como meta republicana, gerencial da boa
versacio do erério.

I - D DA EFICIENCIA E DO COMPROMETIMENTO ORGANIZA-
CIONAL

A Constitui¢io Federal de 1988, em louvével atuagio do
poder constituinte reformador, deixou taxativamente consignado
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que a eficiéncia é norte do Estado. E é isso que se deve buscar no
servigo publico. E assim que o servidor publico deve ser em seu agir
funcional.

E tal necessidade ocupacional, j& ndo fosse l6gica a quem busca fazer
mais gastando menos, numa perspectiva de economicidade, é norma cuja
verificagio pela sociedade em face da Administragdo aumentara conforme
evolugio do desenvolvimento cultural e social da populagéo brasileira. Ainda
mais com a aprovagao das diversas normas sobre Transparéncia (leis, decretos
eregulamentos) que ja trouxeram a visibilidade (em algum tom, talvez agugada
de mais, outro talvez de menos) imprescindivel ao tratar do que é do ptblico.

Assim, o fim ndo nos parece complicado enaltecer, afinal, todos querem
eficiéncia publica, ainda mais se focada, tal eficiéncia, no combate 4 corrupgao.

E bom para a populagio, que vé o “Governo” trabalhando
para atingir as necessidades sociais de forma mais répida e prética,
vendo também o patriménio, que é de todos, melhor gerido e
menos suscetivel aos desvios das atuagdes corruptas; ¢ bom para a
Administragdo, que gastard menos recursos financeiros e humanos
para adimplir suas obrigagdes e, principalmente, conseguird as
efetivamente adimplir; é bom para o Gestor, para o Administrador,
para o Chefe, que demonstrara qualidades hoje imprescindiveis em
seu atuar qualificando-se a ascensio funcional e é bom, claro, para o
servidor, que cumprird seu mister gastando menos tempo e energia e
com maiores e melhores resultados.

Mas como obter tal eficiéncia no combate 4 corrupgdo? Desafio
aos Administradores, Economistas, Engenheiros e principalmente
Juristas, ainda mais se intrometidos na gestdo da Administragio, do
Poder Executivo, Judicidrio ou Legislativo...

I - D - 1 Da especificacao do problema

Discussio interessante vem acontecendo hoje no ambito da
Advocacia-Geral da Unido com projeto de Lei Complementar gestado
pela atual Cuapula, o Sr. Advogado-Geral da Unido e assessores préximos
e que trouxe reacdo generalizada das Associagdes que representam as
carreiras que compdem a instituigio.

Melhor definindo o que se pretende precariamente discutir,
passemos para o que foi publicado a respeito.

Marcos Luiz da Silva, Presidente da Associa¢gdo Nacional dos
Advogados da Unido disse™ que:

82 Disponivel  em:  <http://www.conjur.com.br/2012-ago-02/marcos-luiz-silva-lei-agu-risco-estado-
direito> APARELHAMENTO POLITICO. Lei Organica da AGU pode por em risco o Estado de Direito.
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O anteprojeto regulariza e até amplia os direitos de advogados privados
que ocupam cargos comissionados dentro da instituigdo. O texto atual
da Lei Complementar 73/93, que jé ndo é bom nesse ponto, autoriza
que somente os consultores juridicos sejam considerados, para efeitos
legais, membros da AGU. O anteprojeto, ao invés de impedir a situagdo
de forma absoluta, a amplia, passando a beneficiar todo e qualquer
“comissionado”.

[.]

Em resumo, advogados privados indicados por autoridades do
governo para cargos em comissdo de contetdo juridico passariam,
mesmo sem submeter-se ao dificilimo concurso publico para o
cargo de advogado da Unido, que hoje conta com concorréncia
de mais de 400 (quatrocentos) candidatos por vaga, a exercer
atribui¢des atinentes a carreira e ainda seriam contemplados com as
prerrogativas conferidas aos membros efetivos da AGU, no bojo da
nova lei complementar.

Nada mais absurdo e na contramio da histéria republicana do
nosso pafs. Recentemente o ministro Ayres Britto, em visita a AGU,
destacou a exceléncia da institui¢do no plano técnico, aduzindo ainda
que a atuagdo “muito contribui para a facilitagdo dos exames juridicos
a cargo dos magistrados, notadamente dos tribunais, porque é uma
instituigdo qualificada e érgdo essencial a fungdo jurisdicional do
Estado”.

[.]

A proposta do governo federal expde, em verdade, um modelo de
advocacia publica que é extremamente nefasto ao interesse publico
e a sociedade brasileira. Em verdade, a ocupagdo de cargos técnicos
por pessoas ndo concursadas nio é balizada por critério objetivos e
“meritocraticos”, que é o que se costuma alardear quando se defende
tal possibilidade. O que se vé, na pratica, é que nio se tem qualquer
critério, ou os critérios utilizados nfo sdo tornados publicos,
recaindo no subjetivismo e na discricionariedade absoluta. Ndo ha
qualquer norma no dmbito federal estabelecendo critérios objetivos
para ocupago de cargos em comissdo por pessoas ndo concursadas.
Na AGU, muito menos. A ocupagio é feita de forma aleatéria e com
base em critérios meramente pessoais. E o que acontece no Brasil ao
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longo de muitos anos e continua acontecendo, inclusive no dmbito

da AGU.

O que se pretende com isso? Uma concorréncia com os advogados
da iniciativa privada pelos cargos na Advocacia-Geral da Unido?
H4 quem defenda esse ponto de vista, por entender que essa
“salutar concorréncia” terminaria por afastar uma acomodagio que
naturalmente recairia sobre os advogados da Unido na hipétese de
terem a exclusividade na ocupagdo desses cargos, de modo que quem
tivesse melhor preparo ocuparia o cargo. Nada mais falacioso. Em
verdade, a Constitui¢do Federal ja estabelece um critério objetivo e
impessoal para que se preencham esses cargos: o concurso publico. £
nessa etapa que deve se dar a concorréncia, até para coibir o uso da
maquina publica fins ndo republicanos, tdo comuns na administrago
publica brasileira j4 ha muitos anos. Ora, tal concorréncia ja se da
no concurso publico!! Quer ser advogado da Unifo, faga o concurso!”

Vé-se, pois, a critica direta a utilizagdo de conceitos como
“oxigenag¢do”, com nomeagdo a fungdes comissionadas de profissionais
de origem privada, para se evitar a fama de “acomodagdo” dos servidores
publicos. Vale ressaltar o ambiente em que discutida tal matéria, ou
seja, em mister publico tido como essencial a Justiga e ao Estado pela
Constituic¢io Federal de 1988.

Esse foi, em maioria, o posicionamento das instituigdes,
Associagdes e Sindicatos que representam os integrantes da Advocacia-
Geral da Unifo.

Porém, de outro lado, fundamentou-se a linha adotada pelo projeto
em artigos diversos, assim como notas de esclarecimento do representante
maior da instituigfo verificaveis em “http://www.agu.gov.br.”

Cabe destacar o que foi expresso pelo Sr. Dr. Arnaldo Sampaio de
Moraes Godoy, Consultor-Geral da Unido®*":

“O que se estranha sdo algumas reagdes que se registram, e que
substancializam menos uma preocupagio com a eficiéncia de nossas
instituigdes do que interesses setoriais corporativos mimetizados em
imagindrias preocupagdes sociais. Inventa-se uma ciéncia politica
ingénua que engasga o conceito de Estado, desenhando-se esse
altimo como um escudo protetor para o exercicio do achismo e das
idiossincrasias.

83 Disponivel —em:  <http://www.conjur.com.br/2012-set-17/arnaldo-godoy-reacao-lei-agu-fabulizacao-
advocacia-publica>. DO METAF{SICO AO EMPIRICO. Nova Lei da AGU e a fabulizagio da advocacia piblica.
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Acusa-se o projeto de propiciar o aparelhamento ideologico da AGU, de
engendrar a perda da autonomia do advogado piiblico e de fixar uma formula
hierdrquica de concep¢do de decisoes. Nesse sentido, o aparelhamento teria
como causa a disposigdo de que seriam membros da AGU, além dos
integrantes das carretras juridicas, os detentores, em dmbito do sistema de
advocacta piiblica, de cargos comissionados. A perda da autonomia teria
como causa a tipificagdo como erro grosseiro do advogado a inobservincia
das hierarquias técnicas e administrativas fizadas na lei complementar que
se discute. E esse mesmo fragmento que fomentaria uma rigidez hierdrquica
na concepedo de decisoes. A critica ao projeto ndo é uma questdo weberiana,
de burocracia; é freudiana mesmo, que qualifica um delirio juridico, ainda
ndo catalogado no cédigo internacional de patologias da alma.

A incorporagdo do comissionado no sistema de advocacia piblica é o
reconhectmento de um fato capitulado pela vida real, e que reflete tradigio
normativa que, inclusive, considera funciondrio piblico, para os efeitos
penais, quem, embora transitoriamente ou sem remuneragdo, exer¢a cargo,
emprego ou fungdo piblica. Além do que, a preocupagdo é substancialmente
quimérica, na medida em que os niimeros objetivamente comprovam, pelo
contrdrio, uma elogidvel retragio do exercicio de cargos de advocacia
publica por comissionados. Muito jd se fex.” [..]

Certo, como se vé, que também a Administragio da AGU nio
sustenta, teoricamente, alargamento da utilizagdo dos cargos em
comisséo, fungdes comissionadas, mas, no que aqui nos interessa, deixa
claro, (retirando-se os floreios) enxergar tal situagdo ndo s6 como
comum a Administragdo como um todo, mas principalmente necessaria
“preocupacdo com a eficiéncia”.

Na mesma linha um terceiro, fora da relacio Administragio
da AGU e membros, Prof. Heleno Torres, também opinou®* defendendo
que:

Nesta semana, o jornal “O Estado de Sdo Paulo” trouxe Editorial
intitulado “o aparelhamento da AGU”. Uma redagio que, a pretexto
de atacar o projeto da Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido, faz
uma critica pueril, repleta de contradi¢des, e que alinha ideologias
e interesses que nio revela. Quando se ataca com especulagdes e
acusagdes ndo demonstradas os ocupantes dos mais elevados cargos de
Estado, atinge-se ndo bem a pessoa, mas as instituigdes da Republica.

84 Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2012-set-13/heleno-torres-quem-interessar-agu-engessada-
burocracia>. DESAFIOS DA AGU. A quem pode interessar a AGU engessada?
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E querer capitular a governabilidade da Repiblica, por meio do
enfraquecimento da AGU, é algo que nenhum cidaddo pode aceitar.

[.]

A AGU, no campo dos érgios publicos, é a grande novidade do século,
no Brasil. Em nenhum outro momento da nossa histéria o patriménio
dos brasileiros foi defendido com tanta valentia e talento. Nio é por
acaso que para comanda-la, nos Gltimos anos, foi necessério convocar
notaveis servidores do Estado ou brilhantes advogados, como Gilmar
Mendes, Dias Toffoli e, agora, Lufs Indcio Adams. A quem pode
interessar a AGU pouco eficiente e engessada pela burocracia?

[.]

A AGU sera sempre e tdo mais forte quanto maior possa ser sua
capacidade de superar as limitagdes de simplesmente atender as
burocracias do Executivo ou do Judiciario, seu empenho em prover
solugdes efetivas aos processos nos quais a Unido seja parte, evitar o
litfgio mediante propostas de adequagdo da agio estatal a legalidade
e a justiga, implantar uma politica orientada ao atendimento dos
cidadaos e aceitar a redugio de divergéncias de entendimento como
algo imprescindivel as multiplas relagdes juridicas entre Unido e
sociedade.

Orgios de estado nio revelam crises pelos descontentamentos
episédicos de parcela minoritdria de seus membros, mas pelo quanto
eles sdo incapazes de realizar em favor da sociedade. A Advocacia
puablica federal, porém, segue o destino das institui¢des mais
admiradas, estd entre as mais qualificadas do mundo, com atuagio
comprometida e com éxitos sobremodo relevantes. O novo modelo
traz, diferentemente do que aparenta aos olhos miopes de alguns,
notével fortalecimento da AGU, segundo critérios de compromisso
com a governabilidade e com a eficiéncia administrativa. E com
ganhos notaveis para toda a sociedade.

Perceptivel, pois, também no que aqui importa (e fora da
discussido entre autonomia funcional e independéncia técnica do
advogado, talvez neblinada pelo Autor), que a busca da “eficiéncia
administrativa” justifica ou justificaria o modelo ante ganhos notaveis
a sociedade.



98 Publicagdes da Escola da AGU

Para nés, pois, posto o debate. Eficiéncia é norte, mas como chegar
14, em especial numa conjuntura de corrup¢do praticamente endémica
como até agora, como o presente texto, exposta?

E na limitag¢do de assunto aqui necessdria e efetivada pelo projeto
de nova Lei complementar da Advocacia-Geral da Unido, sugerirfamos a
polarizagdo de encaminhamentos: Utilizagdo de Fungdes Comissionadas
e Cargos em Comissdo, permitindo a participag¢do de ndo servidores
piblicos na gestdo da instituigio (inclusive na seara finalistica?
Apesar dos problemas de critérios de indicagdo desses terceiros...) Ou,
e aqui comegaremos a apresentar como opg¢do, o desenvolvimento das
qualidades dos servidores publicos, selecionados via concurso e com
vinculo estabilizado com o ente? (Apesar dos manifestos riscos de
acomodacdo e dos alegados piores indices de produtividade em relagdo a
esfera privada).

Antes porém, cabe explicar aqui de qual servigo publico se esta a
tratar.

E que nio se almeja discutir um servigo, como telefonia, energia e
sua pertinéncia ou ndo em privatizagdo de todo o sistema, dos servigos,
apesar das agéncias de controle. Isso porque tal discussdo representa,
em verdade, uma discussdo de todo um modelo politico econémico a
adequar-se ou nido a dada realidade histérica, geografica e populacional
que nio caberia neste simples texto e ndo teria o subscritor competéncia
para fazé-lo.

Até porque, também, numa perspectiva do trabalhador, piblico ou
privado, e ndo da atividade econdmica, certo que buscar eficiéncia é valor
inquestionavel, independentemente da atividade desenvolvida.

Assim, partiremos de alguns pressupostos que esperamos
verdadeiros, ou seja, que o servigo putblico desenvolvido pela Advocacia-
Geral da Unido nio permite a “privatizagdo” de todo o “sistema”, vez
que fixado no texto Constitucional como essencial 4 Justica e, portanto,
essencial 4 existéncia, administracio e concretizagio do Estado
Democrético de Direito, como j4 cansativamente visto.

Ou seja, limitaremos o estudo ao servigo de assessoria, consultoria
e representagdo juridica do ente Estatal no combate & corrupgio,
desenvolvido pela Advocacia-Geral da Unido, necessariamente prestado
por Instituigdo Publica e com foco na atividade finalistica, desenvolvida
por servidores publicos. (E que permitida e adequada a economicidade o
desenvolvimento das atividades meio - limpeza, seguranga e transporte,
por exemplo — por terceirizago).

Veja-se aqui outro tema interessante: serd que essa percepc¢io de
que atividades meio sdo melhor desempenhadas através da privatizagdo
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poderia ser sentida quanto 4s atividades fim? Seria tal possivel com as
exigéncias de concursos publico, compromisso institucional, seguranga
e estabilidade da relagdo servidor x Administra¢io? Ante o necessario
rigor com o trato da coisa publica e com as consequéncias oriundas,
caracteristicas do ato administrativo, como presungio de veracidade,
legitimidade e auto-executoriedade, existiria a percep¢do de melhor
desempenho por terceirizados? Agentes privados?

Nio teremos aqui espago para desenvolver a linha, mas, vimos
que a corrupg¢io ndo é fendmeno exclusivo de agente pblico.

Caminhemos na anélise.

I - D - 2 Da busca de uma resposta

Devemos especificar a discussdo que se quer propor.

Assim, partimos da ciéncia de que a atividade desenvolvida pela
Advocacia-Geral da Unido deve, pois, continuar sendo desenvolvida por
Instituigdo Publica e por servidores publicos compromissados com o
relevante mister de assessoramento, consultoria e representagio judicial
e extrajudicial dos entes Estatais, em especial no combate 4 corrupgio.

E do pressuposto acima recolocamos os contornos do que se quer
discutir: Cabe, no ambito da atividade finalistica da Advocacia-Geral
da Unido, adotar-se a intervengdo de terceiros, ndo servidores publicos,
através de fungdes e cargos em comissdo, como concretizagdo da busca
pela eficiéncia e combate 4 corrupgio?

Ou cabe melhor desenvolver a relagio Administragio x Servidor,
estimulando-se as qualidades destes em prol da eficiéncia na gestdo
daquela?

Adiantamo-nos para indicar que a melhor opgdo ¢ a segunda. E
ndo sé porque talvez seria um contrasenso usar-se da “solu¢do externa’
quando o pressuposto (ndo aprofundado, é verdade), é de que o servigo
juridico do Estado deve ser prestado por Institui¢do e servidores ptblicos.
Até porque as excegdes confirmariam a regra, confirmariam a escolha
do modelo adotada para tal mister.

Mas a resposta é tal porque, para nds, a melhoria da eficiéncia
do servidor publico, em especial no combate efetivo 4 corrupgio, na
hipétese, passaria pelo desenvolvimento e estimulo de suas qualidades,
de seus predicados, alguns jd demonstrados quando do concurso piblico,
outros com eventual e esporadica qualificagio posterior.

Até porque, também, como defendido em artigo publicado pelo
Sr. Consultor-Geral da Unido, aqui j4 referido, a Administragio tende a
diminuir tais intervengdes externas e, consequentemente, é de se concluir
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que o futuro e diminuto “ntimero” dessas intervengdes, de cargos e
fungdes comissionadas ndo seria logicamente suficiente para resolver o
problema de falta de eficiéncia de todo o quadro de servidores ptblicos.

Em uma fraca metafora futebolistica, talvez apropriada ao
ambiente brasileiro, parece-nos claro que um tnico “boleiro estrangeiro”
ndo serd capaz de evitar a série de derrotas de um time inteiro, do goleiro
a ataque, de pernetas tupiniquins.

Alguém, desenvolvendo a infeliz metéifora, pode dizer que o
“estrangeiro” seria o Técnico ou Diretor do time, responsiveis pela
“direcdo e assessoramento” da equipe. Mas em tal situa¢do, muito ja vista
nos campos hacionais e internacionais, certo que poderdo obter algum
resultado se, e somente se, desenvolverem as qualidades e o preparo do
seu plantel, retribuindo-lhes financeiramente de forma adequada (sob
pena de perder os que se destaquem ou se cansem das dificuldades locais),
e dando-lhes estrutura de “treino” e “pessoal de apoio” em nimero e
qualidade também suficientes.

Nio desenvolvidas tais areas, ou seja, ndo melhorado o gramado, o
estadio de treino, ndo montada equipe de preparadores fisicos e gandulas
adequada em nimero e capacidade e, principalmente, ndo estimuladas,
desenvolvidas, as qualidades dos jogadores, aquele “alienigena” estard
fadado, com todo o seu preparo, ao “rebaixamento”.

Saindo da metéfora, pois apenas serve para tentar melhor fazer
compreender a ideia que se entende necessaria ao estudo, cabe esclarecer
que, em nosso sentir, o desenvolvimento das qualidades e virtudes dos
servidores publicos, com o pari-passo melhoramento estrutural e de
pessoal de apoio, representa mecanismo de controle prévio aos atos do
Estado que conseguira fazer brotar mais forte no servigo publico (em
especial na Advocacia Publica) a semente e a raiz da eficiéncia no bem
desempenhar de uma de suas mais relevantes atribui¢des, qual seja,
justamente, o combate 4 corrupgio.

Provavelmente o leitor esteja se perguntando em que local estaria
o empirismo, no estudo, da conclusdo pratica que nos adiantamos a fazer.

E mesmo questiondvel se dizer que é falha a férmula de
intervengdes externas no corpo publico como solugdo a acomodagdo
e melhoria da eficiéncia (apesar de, neste ponto, também o subscritor
se perguntar onde estaria o embasamento fitico de tal constatagdo?),
apontando-se como solugdo o desenvolvimento das qualidades internas
e o melhoramento das estruturas fisicas e pessoal de apoio, sem se ao
menos indicar a forma de apuragio!

Pois bem, e aqui aprofundando o estudo, cabivel a exteriorizagio
de algumas percepgoes, para a sociedade, notérias. O Servico publico
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¢ ineficiente. A ineficiéncia gera malversagdo do erdrio e facilita a
corrupgdo. Assim, a conclusdo do silogismo é de que o servidor publico
é ineficiente e a Administragio Publica a concretizagio de uma distopia
marcada atavicamente pela incapacidade de se corrigir.

Dai, como visto na abertura do texto, a ideia de que a intervengéo
de externos a Administragio traria eficiéncia. Porém, como também j4
visto, tal ndo é necessariamente verdadeiro e evidencia uma analise do
problema viciada, o que gera uma busca também viciada da solugdo.

O que se quer dizer é que apesar de a aferigdo da ineficiéncia ptblica
ter sua verificagdo numa simples percepcdo sensitiva do administrado,
do privado, da sociedade quanto 4 qualidade do servidor publico, tal ndo
quer dizer que a solugio para tal ineficiéncia do mesmo servidor publico
tenha solugdo na intervencgdo do privado naquele campo do servigo
publico, e muito menos que tal privado consiga identificar as varias
causas especificas da ineficiéncia do servidor publico.

Assim, e voltando aos trilhos, entendemos mais adequado a
verificagdo das causas especificas e a formulagdo de solugdes aos
problemas da ineficiéncia do servidor publico, buscar identificar tais
elementos com a percepgdo que o proprio servidor publico tem de si,
com a andlise das causas que o préprio servidor julga responsaveis pela
ineficiéncia.

E é isso que foi feito e ante andlise de tais resultados é que se
concluiu, como h4 muito adiantado, que um adequado caminho & solugio
da ineficiéncia do servidor publico, 4 significativa melhoria no combate
4 corrupgdo e na recomposic¢io do erdrio, tem os tijolos mais dourados
quando trilhado o rumo pelo desenvolvimento das qualidades internas
e melhoria das estruturas de apoio e de pessoal, restando neblinada a
estrada, em nosso sentir, quando apenas se aponta a solugdo como algo a
depender de uma conduta individualizada, ainda que em cargo de gestéo,
do terceiro, privado, “interventor”.

Destarte, e finalmente, esclarecemos que auxiliamos no
desenvolvimento de um estudo de caso, criado, gestado, efetivado e
utilizado para servir de comprovagdo empirica a andlise, na ciéncia
da Administragdo, e ndo do Direito, do tema de uma monografia
de graduagdo tendo como cerne o COMPROMETIMENTO
ORGANIZACIONAL.

I - D - 3 Da verificagao

De fato, como indicado no tépico anterior, e com o intuito de servir

N

a demonstragdo empirica necessaria a andlise do comprometimento
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organizacional no ambito do servigo publico, em especial, do 6rgao
local de execugiio contenciosa da Advocacia-Geral da Unifo, qual seja,
Procuradoria da Unido no Estado de Minas Gerais, em apoio cientifico
a monografia de graduagdo em Administragio®, realizou-se um
questiondrio.

Tal instrumento voltou-se a aferigdo dos motivos de aquele
servidor publico sentir-se, ou ndo, devidamente comprometido com a
organizagdo, com a instituig¢do publica a que vinculado.

Assim, acreditamos, foi possivel minimamente verificar, com
algum rigor cientifico, as causas especificas do que o préprio servidor
publico entende como justificativa para nio se apresentar a servi¢o com
grau de comprometimento adequado.

Ou seja, parece-nos que foi possivel, por amostragem, verificar-
se concretamente as causa da falta de comprometimento, da falta de
dedicagdo que, como 6bvio, contribuem sobremaneira 4 ineficiéncia do
servidor publico e aos baixos indices de recomposigdo do erario.

Em suma, utilizando-se dos conceitos da Administragio de
Empresas, com énfase na gestdo de pessoal, aplicadas aos servidores
publicos, podemos aproveitar os resultados de tal pesquisa cientifica
como considerdvel indicativo das causas da ineficiéncia do servidor
publico e, por 16gica conseqiiéncia, indicar mais facilmente as solugdes a
tal problema, na busca do efetivo combate 4 corrupgio.

Que nio se faga o pobre raciocinio, porém, de que se aquele ambiente
de servidores puiblicos encontra-se com alto grau de desestimulo, quer
isso dizer que se trata de ambiente com alto grau de corrupgio. Nao é isso
e todo o capitulo sobre corrupgio, seus conceitos, sua compreensdo, seus
agentes e mecanismos de controle, serviu justamente para se mostrar a
complexidade da questdo.

Porém, e do outro lado, ndo hd como se negar que estimulos ao
comprometimento organizacional, ou seja, ao elo entre o servidor e o
ente publico pode contribuir na melhoria, em termos de eficiéncia, do
combate 4 corrupgao.

Ou seja, estamos a estudar, como j4 se buscou deixar claro, mais
um mecanismo de combate 4 corrupgdo que pode “tratar” de uma das
causas da corrupgdo (que, como visto, também tem vdrias) qual seja o
desestimulo do servidor publico.

E se fez tal opgio justamente por se entender que, a0 menos na
seara juridica, apesar da complexidade do fendmeno da corrupgio, da

85 VELHO, Nicole. Comprometimento organizacional: um estudo de caso na Procuradoria da Unido de Minas
Gerais. 2011. 98f. Dissertag¢do (Graduagdo em Administragio) — Faculdade de Administragdo Milton

Campos, Nova Lima.
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manifesta ineficiéncia juridica em seu combate e das grandes discussoes
acerca do modelo de gestdo ideal na Administragdo Publica (Burocritica,
Gerencial, Moderna, com menor ou maior intervencio de externos ou
nio servidores...), pouco existe em termos doutrinarios que demonstre
preocupagido com a relagdo Administragdo x servidor como elemento,
talvez, de efetivo e eficiente combate ao mal aqui ja estudado.

Assim, espera o subscritor que ap6s o que se pde abaixo, com
intimeras referéncias ao trabalho desenvolvido, possa vir a ser embasada
a conclusdo que arriscou fazer no inicio do texto, qual seja: Eficiéncia do
servidor ptblico advém do incentivo e desenvolvimento de suas qualidades
e de melhorias estruturais e de apoio. E desenvolvidas tais qualidades e
aprofundado o vinculo, mais efetivo serd o combate 4 corrupgao.

I - D - 4 Do Comprometimento Organizacional

No estudo em questdo, que serd devidamente referenciado ao
final, até porque severamente transcrito, foram esclarecidos conceitos,
préprios a Administragdo e que aqui serdo adotados, 4 for¢a da ignorancia
do subscritor naquel’'outra ciéncia.

Assim, esclareceu-se, a tftulo de introdugio, que na realidade
atual, as organizagdbes requerem competéncias para adquirirem
vantagem competitiva e, assim, a sobrevivéncia organizacional. Isso
requer uma gestdo eficaz das informagdes, tecnologias, processos e,
fundamentalmente, das pessoas, uma vez que as mudangas sociais,
demogrificas, culturais e tecnolégicas alteram a organizagio e estrutura
do trabalho, o que transforma as relagdes de trabalho.

Resta claro, entdo, que as novas relagdes de trabalho, requerem
ajustamento por parte das organizagdes, que devem buscar anteciparem-
se as mudangas, a fim de garantirem sua sobrevivéncia. Tal paradigma
requer dos trabalhadores que eles também se antecipem e ajustem as
mudangas e, para tanto, precisam estar inseridos em organizagdes que
possibilitem seu desenvolvimento.

Tem-se, entdo, que, para sobreviver no mundo competitivo é
indispensavel que as organizagdes atraiam e mantenham os profissionais
mais competentes e criativos. Dessa forma, além da gestdo da qualidade
e do conhecimento, a gestdo de recursos humanos passa a ser vital para
as organizagoes.

Como assinala Bastos®, para que as inovagdes tecnoldgicas
representemreal vantagem competitiva paraaorganizagio, é fundamental

86 BASTOS, Antbnio V. B. Comprometimento organizacional: um balango dos desafios e resultados que

cercam essa tradi¢do de pesquisa. Revista de Administracio de Empresas, Sdo Paulo, maio/jun. 1993.
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que o patriménio humano seja efetivamente comprometido com o
trabalho e que nele encontre condigdes de auto-realizagdo e crescimento.
Nesse mesmo sentido, Dias®” ressalta que o uso de tecnologias que
alteram a estrutura organizacional requerem individuos mais motivados,
atentos, capacitados e participativos.

Isso posto, a questdo do comprometimento organizacional passa a
ser fundamental para os profissionais preocupados com as organizagdes
e seus recursos humanos®. Isso em fungdo da crenga de que profissionais
comprometidos com a organizagdo, tendem a se esforgar para o
crescimento e sucesso da mesma. Ademais, Bastos*” ressalta a premissa
de que altos niveis de comprometimento organizacional geram beneficios
a ambos: trabalhador e organizagéo.

Comprometimento, aqui, deve ser entendido enquanto
engajamento, agregamento e envolvimento, ou seja, vinculo, do individuo
com a organizagdo®™. Assim, o comprometimento organizacional
pode ser compreendido como um estado psicolégico que caracteriza
a ligagdo dos individuos a organizagdo. Segundo Rego”, as pessoas
mais comprometidas tém maiores probabilidades de permanecerem na
organizagdo e de buscarem o alcance dos objetivos organizacionais.

Disponivel em: <http://www.gerenciamento.. ufba.br/MBA%20Disciplinas%20Arquivos/Lideranca/
Comprometimento%20organizacional%2020um%20balan%C3%83%C2%A70%20dos%20resultados%20
e%20desatios%20que%20cercam%20esta%20tradi%C3%83%C2%A7%C3%83%C2%A30%20de%20
pesqui.pdf>. Acesso: em 23 ago. 2012
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Porém, essa ligagdo do individuo com a organizagdo ndo pode ser
explicada com base em apenas um fendémeno, o que levou a tripartigio
do conceito de comprometimento em: afetivo, normativo e instrumental.
O comprometimento afetivo refere-se ao grau em que o colaborador se
sente emocionalmente ligado a organizagdo; o normativo, ao grau em que
o colaborador possui um sentido da obrigagdo moral de permanecer na
organizagdo; e o instrumental, ao grau em que o colaborador se mantém
na organizagdo em fungdo dos custos associados com sua saida®.

Tendo introduzido o tema comprometimento, podemos aprofundar
o referido estudo, no qual a autora® avaliou o nivel comprometimento
organizacional, em seus enfoques afetivo, instrumental e normativo, em
servidores e membros (Advogados da Unido), da Procuradoria da Unido
em Minas Gerais — PU/MG. Diante o exposto, fica claro que, para que
se possam predizer comportamentos e modificd-los, é fundamental que
se realize uma andlise inicial do comprometimento organizacional dos
referidos profissionais, especialmente qual o enfoque predominante do
vinculo individuo — organizagao.

Apresentada adequadamente, em nosso sentir, alguma conceituagio
necessdria, merece destaque a percepgdo naquela ciéncia de que o “recurso
humano”, o trabalhador, o servidor ptiblico (por que ndo?) é e deve ser
doravante com maior intensidade foco e cerne daquele desenvolvedor de
determinada atividade (privada ou publica, agora) até para que consiga
manter em seus quadros aquele “recurso humano” capaz, competente, ou
seja, eficiente.

Voltemo-nos até 4 légica futebolistica, eis que para se manter o
artilheiro na equipe, ndo serd o colega ou o técnico alienigena suficiente, e
sim, mais nos parece, a boa estrutura do time, o bom apoio nas atividades
co-relacionadas e, principalmente na perspectiva do jogador, o “bom” e
“em dia” salario.

Aqui cabe um pequeno paréntese quanto ao saldrio, remuneragio,
em especial do servidor publico, principalmente em tempos de
divulgagdo, pela necessdria transparéncia, ampla e irrestrita nos sitios
cibernéticos governamentais. I que ndo hd mal em se pleitear bons
saldrios e, principalmente, ndo ha mal em os comparar aqueles que
exercem atividades semelhantes, até para que se decida ou ndo continuar
no “time” ou no “esporte”. Claro que a realidade social é, e deve ser
sempre, parametro, mas criticas as atuagdes sindicais ou associativas

92 Idem.
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de servidores publicas nos parecem descabidas quando se pautam
apenas pelo discurso de que servidor publico deve “ganhar pouco” ou
Ja “ganha muito”, pois o cerne deve ser a real e concreta andlise da
estrutura remuneratéria, sua comparagio com atividades semelhantes e,
principalmente, as exigéncias para tal atuagdo e os resultados positivos
ou negativos de tal atuagdo. Ou seja, generalidades ndo fundamentadas
quanto 4 remuneragio nio se coadunam com a necessaria, firme séria
cobranga de eficiéncia e qualidade no servigo publico. Mas tal é outra
histéria, ou melhor, estéria, que aqui também nio tera espago.

Assim, ao foco do estudo.

Ante a apresentagdo geral de alguns preceitos, se justificou o estudo
com base na idéia de que o grau comprometimento organizacional pode
predizer desempenho, absentefsmo, rotatividade e atrasos no trabalho.
Para a autora®, o comprometimento reflete o grau em que o individuo
cré e aceita os valores da organizacdo, deseja se esforgar em favor dela
e nela permanecer. Depreende-se daf a importéncia do seu estudo para
instituigdes publicas, para que se tornem mais eficientes e respondam
melhor as demandas da populag@o.

Sabe-se que, no Brasil, sio altos os indices de corrupg¢io, inclusive
no servigo publico. No entanto, pode-se presumir que, ao se sentirem
comprometidos com a organizagdo e desejando trabalhar em prol dela,
os colaboradores atuariam com mais presteza e correi¢do, diminuindo a
ineficiéncia e aumentando a responsividade as demandas. A autora partiu
da premissa que:

Compreender como ocorre o vinculo dos individuos com a organizagio
pode possibilitar aos administradores publicos a criagio de
ambientes de gestdo de pessoas que favorecem o desenvolvimento do
referido vinculo. Ou seja, saber qual o enfoque do comprometimento
predominante nos servidores e membros da Procuradoria da Unido
em Minas Gerais possibilitard aos administradores a criagdo de
estratégias mais eficazes de manutenc¢do do vinculo. Isso porque
serdo adaptadas aquela realidade especifica®.

Ora, fundamental compreender a dindmica do comprometimento
nas instituigdes publicas para que se identifique o nivel de vinculo
do individuo com os objetivos e valores da organizagdo, e quanto ele

94 Idem, 2011.

95 Idem, p. 17.
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estd disposto a trabalhar em beneficio dela. Somente a partir dessa
identificaco serd possivel desenvolver e aumentar o vinculo.

Para que se possam analisar os resultados da pesquisa, é
necessaria a compreensio da estrutura organizacional da PU/MG, em
que ha fundamentalmente dois niveis funcionais: servidores e membros
ou Advogados da Unido. Os primeiros atuam nos segmentos-meio e
os segundos no segmento-fim do érgdo. Cabe lembrar que segmento-
fim é aquele que trabalha para consecugdo dos objetivos institucionais,
enquanto o segmento-meio serve de apoio para essa consecugio. Nesse
sentido, é importante se conhecer as bases, enfoques e os antecedentes
de comprometimento nos segmentos meio e fim de institui¢des publicas
e compard-los, para que se possam planejar intervengdes que levem em
conta possiveis diferengas entre os conjuntos dessas varidveis®.

Com base nisto, a autora apresenta e discute os niveis de
comprometimento encontrados nos servidores e membros da PU/MG,
para cada enfoque analisado: afetivo, normativo e instrumental, além de
alguns antecedentes do comprometimento da populagio analisada.

Cabe aqui uma explanagio acerca dos antecedentes do
comprometimento. Eles sdo os determinantes do comprometimento, ou
seja, condigdes prévias que favorecem ou limitam a criagdo de vinculo
entre o individuo e a organizagdo. Diversas sdo as varidveis que podem
ser consideradas antecedentes do comprometimento, Bastos®” as agrupa,
organizando-as em quatro conjuntos de varidveis: caracteristicas pessoais;
caracteristicas do trabalho; experiéncias no trabalho; e estados do papel.

Justificado o estudo, pois, em sua necessidade 4 ciéncia da
Administracdo, mas também plenamente justificado, nos parece, a
correlagdo do estudo feito com o que aqui desenvolvemos, ou seja, 4
verificagdo das causas e indicativos de solugdes 4 ineficiéncia do servidor
publico, em especial no necessario combate 4 corrupgio.

L4, entdo, focou-se o tema, em especificagdes, aqui, talvez
desnecessarias, acerca de conceitos juridicos de “6rgao ptblico”, “servigo
publico” e “servidor publico”, além de uma apresentagdo da organizagio
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pesquisada. Refere-se a uma estrutura organizacional publica federal,
qual seja a Advocacia-Geral da Unido, por sua Procuradoria da Unido
em Minas Geralis.

Tal qual neste texto, a Autora também salientou o fenémeno da
corrupgio para a escolha do tema, acreditando que possa correlacionar-
se sua ocorréncia a falta de comprometimento do servidor publico

Ao tentar avaliar que espécie de comprometimento, considerando
os enfoques ji referidos, apresenta o servidor publico brasileiro, em
especial um tipo de servidores publicos do poder executivo que atua
diretamente com a justica brasileira, pode-se perceber pardmetros para
verificagdo e compreensdo da eficiéncia, ou ineficiéncia do trabalho
desenvolvido, de sua eficdcia ou auséncia de resultados, celeridade ou
injustificada demora, mas, principalmente, da correi¢do no trato do
servigo publico ou da mé administragdo, ou até corrupgdo com a coisa
publica.

Sabe-se que a PU/MG ¢ dotada de servidores publicos brasileiros;
de ambito federal (o que retira discussdes sobre realidades locais); do poder
executivo (0 poder com maior nimero de servidores e o que apresenta
maiores fndices de casos de corrupgdo além de apresentar estruturas fisicas
e remuneratérias alegadamente mais precdrias); e que atuam perante a
justica brasileira, tdo criticada por questdes como demora e consagragio
de injusticas ou solugdes inadequadas.

Apresenta-se, ento, 14, os conceitos de ciéncia juridica adotados 4
analise e que aqui sentimos desnecessario transcrever, bastando referenciar
como 6rgdos publicos, classificagoes de érgdos publicos, servidor ptblico,
servigo publico e, 4 frente, Advocacia Publica, sua conceituagio, sua
estrutura, seu organograma, suas atribuigdes, missdo, visdo e valores.

Apés tal mescla cientifica, retorna-se a conceituagio detalhada do
comprometimento organizacional, termo para o qual ha diversas abordagens
e conceitos diferentes, de acordo com os diferentes autores. Porém, como
base do construto, tem-se que comprometimento “envolve alguma _forma de
lago psicoldgico entre pessoas e aspectos do seu ambiente de trabalho™®.

Assim, o comprometimento é essencialmente o vinculo entre o
individuo e a organizagio baseado no contrato psicolégico que um
profissional desenvolve com uma organizag¢do quando passa a fazer
parte de seu quadro. Nesse contrato, o trabalhador aceita os valores da
empresa, adquire lealdade a ela e apresenta um desejo de nela continuar.

Dessa forma, o termo comprometimento envolve a identificagio
do trabalhador com a organizagio e seus objetivos, desejando dela fazer

98 Idem. p.1.



Pedro Vasques Soares 109

parte e nela manter-se”. Além disso, o comprometimento deve abarcar
engajamento e envolvimento do individuo com a organizagio, além de
uma inclinag¢io a agir de determinada maneira'®.

Ainda priorizando a importdncia do componente vinculo na
conceitualizagio do comprometimento, comprometimento é caracterizado
como' “o que vincula um individuo ao sew mundo de trabalho e as implicagoes
de tal vinculo para o individuo, para o trabalho e para as organizagoes”.

Como sido muitos os pontos de vista acerca do construto
“comprometimento organizacional”, os estudiosos subdividiram o
conceito em relagio a seus focos e bases. Os focos principais sendo o
trabalho em si, a organizagdo, a carreira e o grupo; e as bases (enfoques)
afetiva, normativa, sociolégica, comportamental e instrumental
(MEDEIROS ET AL., 2003; BASTOS, BRANDAO E PINHO, 1997).
Assim, os vinculos do individuo com a organizagdo podem ser estudados
em fungio de seus enfoques e bases.

Introduzida a temadtica, resta analisar em maior profundidade
cada um dos enfoques: afetivo, instrumental e normativo. Os enfoques
sociolégico e comportamental ndo serdo esmiugados aqui, por serem
irrelevantes ao objetivo do presente trabalho.

O enfoque afetivo, também pode ser chamado de atitudinal. Bastos
(1996) caracteriza este enfoque como a identificagdo do individuo com a
organizagio, mais especificamente com seus objetivos e valores. Aqui
¢é priorizada a relagdo afetiva com a empresa. Este enfoque “associa-
se d ideia de lealdade, sentimento de pertencer, desejo de contribuir e dar
energia para a orgamizagdo™®. E caracterizado também por orgulho
da organizagio e desejo de afiliagdo, além do contentamento por ser
membro. O apego psicolégico do individuo é emocional, assim, ele
nio calcula custos e beneficios de continuar na organizagdo, mas nela
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permanece por identificagdo com os valores organizacionais, podendo
inclusive introjeté-los.

O segundo enfoque a ser analisado é o instrumental, que possui
diversas nomenclaturas, dentre elas, calculativo, de continuagio ou side-
bets. Bastos, Brando e Pinho'’ o conceituam como um apego psicolégico
em fungdo dos custos associados a sair da organizagdo, ou seja, reflete
quanto o individuo se sente aprisionado a ela. O trabalhador sente que
realiza uma troca com a organizagdo: precisa sentir-se recompensado
por seu esforgo através do que ela lhe oferece, bem como conhecer os
custos ou sacrificios (econdmicos, sociais ou psicolégicos) resultantes de
sair da empresa'®*. Apreende-se, entfo, deste enfoque, o papel primordial
dos resultados a serem alcangados pelo trabalhador, decorrentes de seus
investimentos na organizagdo. Esses resultados sdo, dentre outros, a
posi¢do na organizagdo, privilégios ocupacionais, planos especiais de
aposentadoria, dentre outros beneficios oferecidos ao trabalhador. Além
dos referidos beneficios, em uma base instrumental, o empregado se
vincula a organizagdo pela sua percep¢io da possibilidade de perder, e/ou
impossibilidade de repor as vantagens decorrentes de seu investimento,
caso venha a sair da organizagdo'®.

O terceiro enfoque a ser estudado é o normativo, no qual o
individuo se vincula a organizagio em fungdo das pressdes normativas que
internaliza. Nesse tipo de comprometimento ocorre a “internalizagdo ou
identificagdo com valores e objetivos da organizagdo™ . Neste enfoque,
hé aceitagdo dos objetivos e valores da organizagio e consonancia entre
os valores do trabalhador e os organizacionais. Aqui, a identifica¢do
provém de caracteristicas pessoais do individuo, em fungdo de sua
histéria de vida, e ndo diretamente da relagdo com a organizagio.

Um trabalhador pode se vincular a organizagdo com base em mais
de um enfoque, percebendo-os concomitantemente. Assim, o vinculo
psicolégico do trabalhador com a organizagdo pode ser composto por
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diversos enfoques. Desse modo, ao invés de tipos de comprometimento,
os enfoques ou bases sdo analisados enquanto componentes do referido
vinculo, que passa a ser multidimensional'”".

Da mesma obra se retira que os principais modelos de vinculos
multidimensionais sdo o do vinculo psicolégico do empregado de O'Reilley
e Chatman, de 1986, que aponta como bases do comprometimento trés
processos: submisséo, identificagio e internalizagio e o de conceitualizagio
de trés componentes do comprometimento organizacional de Meyer e
Allen, de 1990, que explica o vinculo do empregado com a organizagdo
em fungio dos enfoques afetivo, instrumental e normativo.

O modelo mais amplamente utilizado para conceitualizagdo e
analise do comprometimento organizacional — e o utilizado no estudo de
referéncia — é o de trés componentes de Meyer e Allen, de 1991, com base
nos enfoques: afetivo, instrumental e normativo'*®. Deste modelo, entdo,
sdo componentes os trés enfoques do comprometimento, quais sejam:
afetivo, instrumental e normativo. O afetivo se refere ao sentimento de
pertencimento e lealdade para com a organizagdo, além de orgulho e
desejo de afiliagdo'®. O instrumental baseia-se nos custos associados
pelo trabalhador a sua saida da organizagdo. J4 o normativo significa
uma internalizagio dos valores e objetivos organizacionais.

Baseados em instrumentos ji existentes, Meyer e Allen
desenvolveram duas escalas: uma composta de 24-itens e a outra de 18. Sdo
questdes fechadas e aplicadas em formato Likert. Um ter¢o do instrumento
¢é composto de questdes que verificam o comprometimento afetivo e as
demais medem os outros dois'°. O instrumento por eles desenvolvido
tem sido amplamente utilizado para diagnéstico do comprometimento
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Estabelecido, pois, o fundamento teérico 4 pesquisa l4 desenvolvida,
importante perceber a complexidade da matéria em termos de percepgio
do que é comprometimento.

Tal referencial é importante ao presente ao presente trabalho no
claro intuito de dar-lhe maior embasamento, o que, em principio, tornaria
mais aceitdvel a conclusio j4 apresentada.

Muito mais se poderia retirar, em nosso entender, da fundamentada
fonte, até porque na linha multidisciplinar que aqui nos colocamos a
desencarrilhar, as citagdes diversas foram necessdrias ao rigor pretendido,
ante desconhecimento do subscritor da ciéncia da Administragéo.

Entretanto, cremos possivel compreender adequadamente o
que se apresentou como comprometimento organizacional aferivel e,
em cognigdo juridica, essa ao menos iniciada pelo articulador, certo
que se permite uma exata compreensdo do trabalho desenvolvido
e dos resultados obtidos, estes essenciais 4 justificativa que aqui se
quer apresentar, em fundamentagdo a conclusido adiantada, mas que
tinham como imprescindivel glosa os conceitos, talvez cansativamente,
apresentados.

I - D - 5 Dos Resultados

Finalmente cumpre-nos introduzir os dados obtidos apds
formulagdo e apresentagdo de questionario aos servidores envolvidos,
analisados, pois, a partir das premissas conceituais delineadas.

Sendo objetivo do estudo a identificagio do nivel de
comprometimento dos servidores e membros da Procuradoria da Unido
em Minas Gerais, através da andlise dos resultados nos enfoques afetivo,
normativo e instrumental, foram enviados 79 questionarios (instrumento
de Meyer e Allen, acima referido). Destes, foram devolvidos 42 (53,16%),
sendo 17 Advogados da Unido e 25, demais servidores. Isso representa
36,17% dos membros e 41,67% dos servidores administrativos existentes
na organizagdo. Todos os questiondrios foram devolvidos completamente
preenchidos e sem duplicidade em nenhuma resposta.

Vamos, agora, aos resultados encontrados na pesquisa: a maioria
dos participantes foi do sexo feminino, sendo a disparidade maior dentre
os servidores. A pesquisadora supds que este fato se deva as atividades
administrativas dos servidores, em fungéo de apoio e secretariado, tarefas
mais buscadas, historicamente, por profissionais do sexo feminino. O
Griéfico 1, abaixo, ilustra este resultado.
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Grifico 1: Freqiiéncia da amostra quanto ao sexo, por nivel funcional
Fonte: VELHO, 2011.

Quanto a faixa etdria, a maioria dos Advogados da Unido possui
entre 31 e 40 anos, enquanto nos servidores, ha maior concentragdo
de pessoas acima de 45 anos. Tem-se que a maioria dos Advogados
da Unido lotados na PU/MG possui mais de 31 anos, isso em fungdo
da necessidade de concurso publico de nivel superior para ingresso na
carreira. Além disso, a efetiva lotagdo na capital mineira é bastante
concorrida no &mbito da Advocacia Geral da Unido, requerendo, pois, de
2 a 6 anos de carreira do Advogado da Unido para que tenha seu trabalho
em Belo Horizonte. O Gréfico 2 mostra essas distribui¢des:
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Fonte: VELHO, 2011

Quanto ao estado civil, destacam-se os casados, que representam
70,59% dos Advogados e 48% dos servidores, conforme demonstrado no
Griéfico 3, abaixo:
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Grétfico 3: Divisdo da amostra quanto ao estado civil, por nivel funcional
Fonte: VELHO, 2011

A ampla maioria dos participantes da pesquisa possui filho, sendo
que 70,59% dos Advogados da Unido declararam possuir filho e 56% dos
servidores. O Grafico 4 ilustra a distribui¢do de participantes com filhos.
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Gratfico 4: Distribuigdo dos respondentes quanto a possufrem filhos, por nivel funcional
Fonte: VELHO, 2011.

Levantando informagdes sobre o nivel de escolaridade, percebeu-se que
a grande maioria dos Advogados da Unido possui pés-graduagio. Esse
fato pode estar relacionado a ocorréncia de um curso de pés-graduagio
que foi ministrado na prépria PU/MG no ano de 2008. A maioria dos
servidores possui curso de graduagdo, sendo este exigido para alguns
cargos. Porém, sabe-se, também, que diversos concursados de nivel médio
concluem graduagdo em Direito para tentarem novos concursos, de nivel
superior. As distribui¢des estdo apresentadas no Gréfico 5:
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Grifico 5: Freqiiéncia da amostra segundo a escolaridade, por nivel funcional
Fonte: VELHO, 2011.

Quando questionados se sdo vinculados a alguma entidade de
representagdo de classe, os Advogados da Unido demonstraram ser
mais sindicalizados do que os servidores, sendo 88,23% dos primeiros
vinculados a alguma entidade de representagio e apenas 48% dos tiltimos,
como ilustrado no Gréfico 6.
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Grifico 6: Distribui¢do dos respondentes quanto a vinculagdo a alguma entidade de
representacio de classe
Fonte: VELHO, 2011.

O grupo de pessoas que trabalha na PU/MG ha mais de 10 anos
se sobressaiu dentre os servidores, representando 44% deles. J4 dentre os
Advogados, 41,18% possuem entre 1 e 5 anos de trabalho na organizagao.
A distribuigio completa do tempo de trabalho dos respondentes encontra-
se no Grifico 7:
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Grifico 7: Tempo de trabalho na PU/MG, por nivel funcional

Fonte: VELHO, 2011.

A maioria absoluta dos respondentes exerce a fungfo atual ha mais

de 1 ano, conforme demonstra o Gréfico 8, abaixo:

100 5
“.
"a
70 1
& 4
“l

(TFL]

Porcertagesm

Advogados da Uniko

Gréfico 8: Tempo que exerce a fungdo atual, por nivel funcional

Fonte: VELHO, 2011.
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A respeito da remuneragio, a variagio ndo é alta dentro do mesmo
cargo, uma vez que, por se tratarem de cargos publicos, os valores
remuneratorios sio fixados em leil. Porém, ha niveis dentro da carreira e
fungdes ou chefias que podem aumentar a faixa salarial do trabalhador,
permanente ou temporariamente. A maioria dos Advogados da Unido
(70,59%) declarou possuir uma remuneragio de mais de 25 saldrios-
minimos, enquanto 80% dos servidores declararam perceber entre 05 e
10 sal4drios-minimos, conforme demonstrado no Gréfico 9, abaixo:
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Grifico 9: Faixa salarial, por nivel funcional
Fonte: VELHO, 2011.

A tnica pergunta aberta, direcionada apenas aos servidores, dizia
respeito ao nome do cargo ocupado pelo servidor. As respostas que foram
encontradas estdo dispostas na Tabela 1, abaixo:

TABELA 1

Nome do cargo dos servidores

Nome do cargo Resposta %
Cedida/o 1 4,0
Administrador (a) 4 16,0
Datil6grato 1 4,0
Técnico Administrativo 9 36,0
Técnico de Economia e

Finangas [ : O
Requisitado/a 1 4,0
Agente Administrativo 5 20,0
Assistente H 1 4,0
Mensageiro 1 4,0
Auxiliar Administrativo 1 4,0
Total 25 100,0

Fonte: VELHO, 2011.
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Tem-se, entdo, que a grande maioria dos servidores da
Procuradoria da Unido de Minas Gerais participantes sio Técnicos
ou Agentes Administrativos, ou seja, concursados de nivel médio, que
exercem fungdes de secretariado ou apoio especializado.

Para concretizagio da pesquisa, que é a avaliagio do
comprometimento organizacional dos servidores e membros da
Procuradoria da Unido de Minas Gerais, e do referido comprometimento
em cada enfoque: afetivo, normativo e instrumental, a autora considerou
trés niveis de comprometimento: alto, moderado e baixo. Ja o nivel de
“comprometimento organizacional” foi analisado em fungio das respostas
a todos os itens do questiondrio, ou seja, corresponde ao somatério dos
comprometimentos afetivo, normativo e instrumental. Os resultados
encontrados, em cada nivel funcional estudado, estdo apresentados a
seguir, na Tabela 2.

TABELA 2

Nivel de comprometimento, por enfoque, por nivel funcional

Nivel Tipo de Alto Moderado Baixo
funcional comprometimento N % N % N %
Organizacional 11 | 44,0 14 | 56,0 | 0 | 0,0

Servidores Afetivo . 18 | 72,0 7 28,0 | 0 | 0,0
Normativo 9 | 86,0 15 60,0 | 1 | 40

Instrumental 11440 | 18 | 520 1| 40
Organizacional 7 ] 41,2 10 58,6 | 0 | 0,0

Advogados | Afetivo 16 | 94,1 | 1 59 | 0] 00
da Unido | Normativo 5 1294| 12 | 706 | 0| 0,0
Instrumental 6 | 35,3 10 588 | 11 59

Fonte: VELLHO, 2011.

Observa-se, entio, que a maioria dos servidores e membros
(Advogados da Unido) da PU/MG apresenta comprometimento
organizacional moderado. Ja o afetivo é alto em ambos os niveis
funcionais, mas especialmente dentre os membros. O normativo
apresenta uma representagio moderada em ambos os niveis, assim como
o comprometimento instrumental.

O Gréfico 10mostraque, no geral, 57,1% dos participantes da pesquisa
apresentam um comprometimento organizacional moderado, enquanto os
42,9% restantes possuem um comprometimento organizacional alto. Nenhum
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dos respondentes possui comprometimento organizacional baixo. Pode-se
presumir que existem integrantes da PU/MG com tal comprometimento
baixo, porém estes optaram por ndo participar da pesquisa.
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Gréfico 10: Grau de comprometimento organizacional

Fonte: VELHO, 2011.

J4 quanto ao comprometimento em cada enfoque analisado: afetivo,
normativo e instrumental, a maioria dos participantes da pesquisa
apresenta alto comprometimento afetivo e moderado nos demais enfoques
(normativo e instrumental). Os valores percentuais de comprometimento
encontrados para cada enfoque estdo dispostos no Grafico 11, abaixo:

(£
L] §l
[ 1] ™1
g [EE]
L L] sl |mama
|
L 1] me | el e n i
L 1] 0, | @
L b
R
Rl —| ' ] B 48
5 e
LERE P v e el

Griéfico 11: Grau de comprometimento organizacional, em cada enfoque
Fonte: VELHO, 2011.

Nos Graficos 12 e 13, abaixo sdo ilustrados os niveis de
comprometimento em cada enfoque, para cada nivel funcional (servidores
e membros).
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Grétfico 12: Grau de comprometimento organizacional, em cada enfoque, dos servidores
Fonte: VELHO, 2011.
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stréfico 18: Grau de comprometimento organizacional, em cada enfoque, dos Advogados
Fonte: VELHO, 2011.

Através da andlise dos Graficos 12 e 13, percebe-se que a
grande maioria dos Advogados da Unido se vincula em fungdo do
comprometimento afetivo 8 PU/MG. Nos demais comprometimentos, os
Advogados apresentam um nivel moderado de vinculo, ou seja, apesar de
serem partes integrantes da relagio Advogados — PU/MG, nio sdo a razdo
maior do vinculo. Ja dentre os servidores, tem-se que o comprometimento
afetivo também é predominantemente alto, porém fica clara a importancia
do comprometimento instrumental neste nivel funcional, uma vez
que 44% dos respondentes apresentam alto nivel deste enfoque do
comprometimento. H4 de comum em ambos os niveis funcionais que o
comprometimento normativo é predominantemente moderado.

Conforme mencionado anteriormente, além da verificagio do nivel
de comprometimento dos membros e servidores da PU/MG, através da
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analise dos resultados em cada enfoque: afetivo, normativo e instrumental, a
pesquisa comparou alguns dados pessoais com o grau de comprometimento,
ou seja, analisou alguns possiveis antecedentes do comprometimento.

A pesquisadora analisou os dados pessoais e funcionais dos
participantesdapesquisaque apresentaramaltonivel decomprometimento
organizacional. Dentre os respondentes dos questiondrios, 11 servidores
(44,0%) apresentam alto nivel de comprometimento organizacional e
7 Advogados da Unido (41,2%). Assim, dentre todos os participantes,
42,9% apresentam alto nivel de comprometimento organizacional.

Quanto a idade, foi concluido que mais de 70% dos altamente
comprometidos possul mais de 41 anos, o que pode indicar que maior
idade leva a maior comprometimento. Quanto ao sexo, 61,1% dos
altamente comprometidos eram mulheres e 38,9%, homens, o que indica
que pessoas do sexo feminino podem ser mais comprometidas. O estado
civil ndo demonstrou ser um bom antecedente do comprometimento,
porque, dentre os altamente comprometidos, 44,4% sdo casados; 33,3%,
solteiros; 11,1%, desquitados; e 11,1% marcaram a opgdo “outro”.

Possuirfilhosdemonstrouser umantecedente docomprometimento
em 55,6% altamente comprometidos. Da mesma forma, é alto o indice
dos vinculados a alguma entidade de representacdo de classe: 66,7%.

O tempo na organizagio ndo deve ser considerado como
antecedente do comprometimento nesta pesquisa, ji que 50,0% estdo
PU/MG h4 mais de 10 anos, 38,9%, de 1 a 5 anos; e 11,1%, de 6 a 10 anos.
Assim, nio é tdo claro que quanto mais tempo na organizagdo, maior o
indice de comprometimento organizacional. Ja o tempo na fungéo, pode
ser considerado, uma vez que 100% dos respondentes que possuem alto
comprometimento estd ha mais de um ano na fungio. A remuneragdo ndo
foi analisada enquanto antecedente do comprometimento na pesquisa,
uma vez que os Advogados da Unido se encontram na mesma faixa
salarial e 80% dos servidores também. Isso porque, por serem servidores
publicos, todos eles possuem a remuneragio fixada em lei.

Segundo a pesquisa, o grau de escolaridade leva a um maior
comprometimento, ja que 50% dos participantes com alto nivel de
comprometimento organizacional possuem poés-graduagio e 27,8%,
ensino superior completo.

Assim, apesquisadoraconcluicomoantecedentes docomprometimento
na populagio pesquisada: possuir mais de 41 anos; ser do sexo feminino;
possuir filhos; estar vinculado a alguma entidade de representagio de classe;
e possuir alto grau de escolaridade. Os valores percentuais para cada item
mencionado encontrados nos participantes da pesquisa com alto grau de
comprometimento estdo ilustrados no Grafico 14, abaixo:
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Gréfico 14: Antecedentes do comprometimento da populagdo pesquisada
Fonte: VELHO, 2011.
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Ao sintetizar os resultados da pesquisa, a autora caracteriza o grupo
participante da pesquisa foi bastante heterogéneo, porém, pode-se traga
o seguinte perfil: pessoas do sexo feminino; com idade acima de 45 anos;
casados e com filhos. Quanto a escolaridade, o nimero predominante
de participantes possui nivel superior ou poés-graduagdo. Além disso,
a maioria dos participantes da pesquisa estd na fungdo atual hd mais
de um ano. A maioria dos participantes apresentou nivel moderado de
comprometimento e nenhum apresentou nivel baixo. Isso indica que a
maioria dos respondentes ao questiondrio, que correspondem a mais de 50%
do quadro da PU/MG, sente-se moderadamente vinculada & organizagao.

Especificamente em relagdo aos enfoques, em ambos os niveis
funcionais (servidores e membros) prevaleceu o comprometimento
afetivo, ou seja, os colaboradores se sentem emocionalmente ligados
a organizagdo e optam por permanecer nela porque tem o desejo de
permanecer. Ha de se ressaltar a importancia do lago emocional dos
Advogados da Unido com a PU/MG, uma vez que mais de 94% dos
respondentes possuem alto comprometimento afetivo.

Ambos os niveis funcionais apresentam niveis moderados de
comprometimento normativo, sentindo-se moderadamente obrigados,
em fung¢do de um dever moral, a permanecer na organizagdo. J4 quanto
ao comprometimento instrumental, mais servidores do que Advogados
da Unifo permanecem na PU/MG em fun¢io dos custos associados a
sair da organizagdo, ou seja, sentem que tém necessidade de permanecer.

Na busca pelos antecedentes do comprometimento, na pesquisa,
foram relacionados os dados pessoais e funcionais dos respondentes
com alto nivel de comprometimento organizacional. Encontrou-
se como principal antecedente do comprometimento o alto grau de
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escolaridade, seguido pela idade (maior de 41 anos), estar vinculado
a alguma entidade de representagido de classe, ser do sexo feminino e
possuir filhos.

Além destes resultados, Velho apresentou algumas sugestoes
aos gerentes, ressaltando as dificuldades de implementagdo das
mesmas, ja que ndo h4 uma real estrutura de recursos humanos na PU/
MG (apenas questdes de férias e pagamento sdo decididas no dmbito
estadual. As decisdes acerca de treinamento, valorizagdo e gestdo dos
recursos humanos séo realizadas pela Procuradoria-Geral da Unido, em
Brasilia). Ademais, ndo pode a autora sugerir alteragdes no processo de
recrutamento e selegfo, j4 que o ingresso na PU/MG se d4 através de
concurso publico.

Porém, aos interessados no comprometimento dos servidores e
membros da PU/MG e para conseqiiente aumento das chances de sucesso
da organizagdo, a pesquisa sugere o incentivo a cursos que possibilitem
o aumento do nivel de escolaridade dos trabalhadores. Isso porque este
foi considerado um antecedente do comprometimento valido entre os
participantes da pesquisa.

Também foi sugerido pela autora que os servidores e membros
da organizagdo com mais de 41 anos sejam estimulados e valorizados,
para que desejem permanecer na PU/MG e sigam contribuindo para
o sucesso da mesma. Outro ponto sugerido na pesquisa foi o estimulo
ao comprometimento normativo. Uma vez que se trata de um 6rgio
publico, controlado pelo Estado, a autora presume que um servigo
puablico seria melhor realizado se houvesse aceitagido dos objetivos e
valores da organizagdo e consonancia entre os valores do trabalhador e
os organizacionais. Para tanto, os valores da organizagio deveriam ser
mais disseminados nas unidades organizacionais estaduais.

Dai, cremos haver demonstrado empiricamente a conclusdo que
antecipamos no texto. Ou seja, maior qualifica¢do, maior estimulo a tal
qualiﬁcagﬁo melhor trato dos servidores publicos com mais tempo de
carreira gera maior grau de comprometimento, em todas as suas facetas.

Maior comprometimento, melhores resultados, ou seja, mais
eficiéncia no combate 4 corrupg¢io. Veja-se que pior informacio, pior
trato da informagio até na relagio Administracio x Servidor é fator
identificével da diminui¢do do comprometimento organizacional.

Assim, na hipétese em questdo, os agentes publicos, de maneira
geral, apresentaram médio indice de comprometimento, mas, e aqui o
cerne para o subscritor, a manutengdo de bons niveis de comprometimento
e a melhorias dos atuais passam pelo incentivo do servidor puablico e na
melhoria do o ambiente de trabalho.
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Portanto, parece-nos o caminho acima indicado mais adequado a
busca da eficiéncia do servidor puiblico do que a apresentagio excepcional
de solugdes externas. Portanto, desenvolver o comprometimento
organizacional do agente publico é caminho correto a indicar mais
eficiéncia no servigo publico. E mais eficiéncia no servigo publico inclui

mais eficiéncia no combate 4 corrupgio.
I - E — DA EFICIENCIA E DO COMPROMETIMENTO

Esperando ter cansado apenas um pouco o leitor, mas nio o
suficiente para que nfo encontre forgas a leitura da concluséo do tépico,
a guisa dessa, cabe ser sucinto.

A ineficiéncia do servidor publico, apesar de apurada em sociedade,
pois é quem sofre o reflexo de tal atuagio, deve ser analisada e configurada
a partir da andlise sistematica do ambiente de servigo publico.

Tendo como norte a melhoria em tal grau de eficiéncia, ndo nos
parece adequado credenciar a solugdo a atuagdes esporadicas de terceiros
ou externos “qualificados”, seja por ter aquele servigo publico a exigéncia
de atuagdo de servidor publico, seja pela inviabilidade de tal qualificacdo
pontual e periédica resultar em eficiéncia duradoura e sistemdtica de
servigo publico em analise.

Certo, entdo, nos parece concluir, que um caminho adequado
a solugdo da ineficiéncia no servigo publico, e consequentemente 4
melhoria no combate 4 corrupgio, passe pelos delicados tijolos do
incentivo e desenvolvimento das qualificagdes pessoais dos servidores,
em conjunto com as melhorias estruturais fisicas e humanas, e nio pela
simples pontificagdo esporadica e ocasional entre profissionais da 4rea
publica e privada.

Assim, surgeinadequadaa proposituranormativada Administragio
da Advocacia-Geral da Unido no sentido de viabilizar, como regra, a
participagdo de privados, em critérios de sele¢do desconhecidos e talvez
subjetivos, como solugdo 4 apatia, acomodacio e falta de eficiéncia dos
membros, Advogados Publicos.

Também porque adequado parece aproveitar-se a discussdo
normativa e tedrica posta para criar procedimentos que viabilizassem a
auto-qualificagio e a melhoria do estrutural necessario.

Em suma, a eficiéncia do servidor publico e a efetividade no
combate ao complexo mal da corrupg¢ido nos parece, também, uma
questdo de desenvolvimento do comprometimento organizacional,
desencadeado, e bem gerido, pela Administracdo, pelos 6rgios
e agentes envolvidos, como séi ocorrer em toda atividade



Pedro Vasques Soares 125

econ6mica, ou melhor, empresarial privada em que, como visto,
pelos Administradores/Gerentes j4 percebido, imprescindivel
4 sobrevivéncia da Empresa, ante a necessidade constante de
EFICIENCIA.

II CONCLUSAO

Cabe-nos, finalmente, concluir o estudo.

Dividimo-lo em trés matérias bésicas, espalhados por capitulos,
tépicos e sub-tépicos diversos.

No cerne, apresentamos a Advocacia Publica, até como limite 4
temética do servigo putblico abordada.

Tendo tal fungdo essencial 4 justiga como sujeito da “experiéncia” a
que nos propusemos, restou identificar sua origem normativa, a previsdo
constitucional e a percep¢do de suas competéncias e atribuigdes, tudo
pautado pela sempre constante busca de eficiéncia.

Assim, indicamos que a Advocacia Publica tem papel essencial na
consolidagio dos objetivos da Reptblica, na manutengio da ordenamento
juridico e na efetivacdo da justi¢a. Concluimos, pois, ser a Institui¢do uma
garantia em si, e também um instrumento de concretizagdo do Estado
Democratico de Direito.

Tanto pela necessidade de em sua perspectiva dindmica apresentar
os valores do Estado de Direito, como em sua estitica conceituagio
constitucional representar os principios mais essenciais 4 Ordem
Juridica, foi entdo apresentada a Advocacia Publica, fungdo essencial 4
justica, como mais um dos entes com dever de efetivar o controle das
atividades estatais e, consequentemente, como um dos agentes envolvidos
no necessdrio e eficiente combate & corrupgao.

A partir dai, adentramos 4 verificagio conceitual, doutrinaria e até
cognitiva comum do que é a corrupgao.

O fendmeno teve analise em sua expressdo semdntica, mas
aprofundada na percep¢do que as ciéncias humanas tém do mal, até
porque todas sdo diretamente atingidas ou relacionadas 4 questdo da
corrupgao.

Assim, tanto na perspectiva histérica, como politica e econdmica,
passando pela sociolégica até, como mais profundidade, na conceituagdo
juridica, buscou-se apresentar adequadamente o objeto de nossa
“experiéncia”, ou melhor, aquilo que se tinha como missdo, objetivo de
combate.

Percebemos, entdo, apés o que se entendeu necessdrio a tal
compreensdo, que corrupgdo é um mal social, pois envolve o homem
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em suas relagdes, tanto entre si como entre o homem e as institui¢des
que cria, como empresas, ONG’s e até o Estado; histérico, pois depende
da realidade fatica de um dado local e perfodo de tempo; econémico,
pois pode ter tal como motivo além de ter na economia os mais graves
reflexos em termos de desenvolvimento; politico, eis que, passando por
Maquiavel e Montesquieu, verificamos que estd, infelizmente, atrelada
as relagdes de poder, ao constante embate de idéias, podendo, a depender
do homem envolvido, aflorar pela falta da moral ou da ética, ou pela
simples necessidade de se implementar uma paixdo, seja de ideal ou de
necessidade subjetiva, além de ter, também, gravissimas conseqiiéncias
sobre o modelo politico, a ponto de eivar fatalmente a democracia em
sua perspectiva substantiva, impedindo a verdadeira representatividade;
e juridica, com previsdo nos mais diversos “ramos”, restando tipificada
penalmente e como infragdo administrativa disciplinar, além de ser ilicito
civil e infragdo politica-administrativa.

Dai, passando pela verificagdo dos elementos paralelos como
improbidade e accountability, buscamos apresentar um quadro geral
dos entes responsaveis pela controle dos atos estatais, em especial,
pelo combate & corrupgio, no qual se insere a Advocacia Publica, mas
se destacam, além, o cidaddo, as ONG’s, os empresarios, a imprensa, o
TCU, a CGU, o MP e os Organismos Internacionais.

Se assim o fizemos, importou também tangenciar minimamente
os Instrumentos juridicos, judiciais e extrajudiciais, além dos
extrajuridicos, postos 4 disposi¢io dos entes e diretamente envolvidos
no necessario combate & corrupgdo, destacando-se o voto, as medidas
juridicas administrativas e conciliatérias, mas medidas juridicas judiciais
e, principalmente, numa perspectiva mais ideolégica, o melhoramento
dos niveis de educagio e desenvolvimento cultural do pais.

Neste ponto, comegou-se a ser inserida a andlise finalistica
e propositiva do texto, ou seja, na mesma linha dos necessarios
melhoramentos de indices de desenvolvimento cultural e educacional
da sociedade, percebeu-se a necessidade de o Estado vislumbrar como
mais um mecanismo, e desta feita eficiente, de combate 4 corrupgdo, na
preocupagio da relagdo deste com o Servidor.

Dai adveio a apresentacdo e compreensio do chamado
comprometimento organizacional, como instrumento prévio, consensual
de gestdo, que pode gerar, como sugerido, eficiéncia na busca de
melhores resultados quanto ao controle dos atos estatais, j4 que focado
numa identificada raiz do problema da corrupgo, tido como bi-setorial e
atavico, qual seja, a vontade do agente ptiblico envolvido no nascedouro
do mal estudado.
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Nessa linha, adentramos perigosamente o campo da ciéncia da
Administragdo para tornar mais claras as linhas conceituais do que
representaria o maior aprofundamento na cognigdo de tal instrumento
de gestdo de “recursos humanos”.

Nio por menos aproveitamos de empirico estudo, que partindo
de uma necessidria e bem elaborada base conceitual, verificou,
por amostragem, que a melhoria nos indice de comprometimento
organizacional, ou seja, que quanto maior a satisfagdo normativa, afetiva
ou instrumental, maior o compromisso com o mister publico.

E se, assim como na iniciativa privada, é elemento de sucesso
a manutencdo em seus quadros dos “bons funciondrios”, além de
“motivados funciondrios”, pois tal gera a sempre cobrada eficiéncia, certo
que na relagdo laboral publica, tanto maior serd a eficiéncia no exercicio
do servigo ptblico, quanto maior se permitir o desenvolvimento do
mesmo elo.

Tudo a contribuir com a constitucionalmente normatizada
eficiéncia e, também, com a melhor versa¢do do erario.

Assim concluimos o que se julgou aqui necessario discutir, crendo
o Autor que se pelo menos levantado adequadamente o sério e profundo
debate sobre a compreensdo do mal da corrupg¢do em todas as suas
facetas, e consequentemente dos vérios, pois, caminhos necessdrios 4 seu
combate, adimplido o compromisso a que nos propusemos fazer.
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