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APRESENTACAO

“Ndo ¢ nossa_fungdo controlar todas as marés do mundo, mas
sim fazer 0 que pudermos para socorrer os tempos em que estamos
inseridos, erradicando o mal dos campos que conhecemos, para
que aqueles que viverem depois tenham terra limpa para cultrvar.
Que tempo encontrardo ndo é nossa_fungdo determinar.”

JR.R. Tolkien

“Faga a cada dia algo que o aproxime um pouco mais de um
amanha melhor “
Doug Firebaught

A presente Coletdnea é fruto da parceria entre a Escola da
Advocacia-Geral da Unido na 3a Regido e a Escola de Magistrados
- Tribunal Regional Federal da 3" Regido, cujo pontapé inicial foi a
realizacdo de relevantes didlogos interinstitucionais nos Congressos
de Combate a corrup¢do na Administra¢io Publica, organizados
conjuntamente em agosto de 2018 na 1* edi¢do e, em outubro de 2019
na 2% edigdo, ambos na cidade de Sdo Paulo.

A corrupgdo sistémica corrdi a democracia, inibe o crescimento
econdémico e o desenvolvimento do pafs, desestabiliza a confian¢a nas
institui¢des (especialmente as que exercem fungdes essenciais a Justica)
e perpetua ciclos de pobreza.

A presente obra conta com diversos artigos cientificos de
autoria de magistrados, promotores, advogados publicos e privados,
grandes estudiosos, brasileiros e estrangeiros, que dialogam com
profundidade sobre os principais instrumentos de combate a corrupgdo
na Administrag¢do Publica e revelam importantes reflexdes tedricas e
pragmaticas sobre gestdo, politicas publicas, regulagio, anticorrupgio,
compliance e responsabilizagio do agente ptblico. Sdo abordados também
os temas da transnacionalidade e da cooperacdo juridica internacional,
bem como a coordenagio e cooperagdo interinstitucional no combate
a corrupgdo, acordos de leniéncia, colaboragio premiada, improbidade
administrativa e reflexos da LINDB na Lei de Improbidade. Finalizam
a compilagdo duas notdveis contribui¢ées do Direito Estrangeiro,
comprovando o cardter transnacional do tema.
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Acreditamos que o combate & corrupg¢io depende da cooperagio de
todos, sendo fundamental a unifo de esforgos entre todas as institui¢des
publicas, cada uma exercendo suas atribuigdes constitucionais e atuando
de forma colaborativa e coordenada. Este é o propésito que inspirou a
presente obral

Os coordenadores

Tércio [ssami Tokano
(Secretario Executivo do Ministério da Justica)

José Marcos Lunardelli
(Desembargador Federal no TRF da 3" Regido)

Rita Dias Nolasco
(Diretora da Escola da AGU na 8" Regido)

Danilo Barbosa Sant’Anna
(Diretor Nacional da Escola da AGU)



PREFACIO

“A maioria das pessoas imagina que o mais importante
no didlogo é a palavra. Engano: o importante é a pausa.
E na pausa que duas pessoas se entendem e entram em
comunhio.” — Nelson Rodrigues

Existem alguns possiveis consensos quando o assunto é combate
a corrupgdo na administracdo ptblica. Um deles é de que se trata de
tema transdisciplinar, devendo ser analisado de modo sistémico sob
variadas vertentes e perspectivas tedrico-cientificas. Outro consiste na
necessidade de propor altera¢des normativas visando ao aprimoramento
de institutos juridicos e o fortalecimento das institui¢des do sistema de
Justiga.

Um terceiro, bastante recorrente, é de que a efetividade do
combate a corrup¢do guarda direta propor¢do com a capacidade
organizativa do Estado, no sentido de que todas as institui¢cdes que
lidam com a temdtica devem atuar de forma colaborativa, interativa e
otimizada, de tal modo que, preservando-se os limites das atribuigdes de
cada uma, a moralidade administrativa seja protegida de forma racional
e sustentavel, sem voluntarismos ou personalismos transitérios.

E nesse terceiro contexto que, para a satisfacdo de todos os que
lutam por um pafs mais justo, vem a lume a obra coletiva “Combate a
Corrupgdo na Administragdo Publica — Didlogos Interinstitucionais”,
coordenada pelo eminente Desembargador Federal José Marcos
Lunardelli, do Tribunal Regional Federal da 3* Regido, e pelos colegas
da Advocacia-Geral da Unido Danilo Barbosa Sant’Anna, Rita Dias
Nolasco e Tercio [ssami Tokano, todos com destacada atuagdo académica
ou profissional na drea de combate a corrupgio.

A participacdo de renomados juristas nacionais e estrangeiros
na presente coletinea, brindando-nos com reflexdes extraidas de suas
variadas vivéncias, quer na condi¢do de pesquisadores, quer enquanto
notaveis profissionais que honram o Magistério, a Magistratura, o
Ministério Publico e a Advocacia, garante, pela riqueza de contetdo e
pluralidade de visdes, o carater efetivamente dialégico que, para além
de dar titulo a obra, qualifica sobremaneira o conjunto de artigos ora
ofertados a comunidade juridica.
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Os didlogos interinstitucionais ocorridos em eventos da Escola
da Advocacia-Geral da Unido, em parceria com a Escola de Magistrados
do Tribunal Regional Federal da 3* Regido, agora vertidos nesta obra,
sdo a prova de que é possivel construir unidade de propésitos em meio
a diversidade de visdes. Esta reflete a riqueza e legitimidade de todas as
institui¢cdes do sistema de Justiga. Aquela representa o entrelagamento
colaborativo, respeitoso e responsével de todos aqueles que, unidos pelo
desiderato comum e perene de construir um pafs mais livre, justo e
soliddrio, desejam inserir o Brasil no seleto rol de paises que combatem
exitosamente a corrup¢do na administragio publica.

Brasilia, junho de 2020.

André Luiz de Almeida Mendonga
Ministro da Justiga e Seguranga Publica do Brasil
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A CORREGEDORIA NACIONAL DE JUSTICA DO
CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA E O COMBATE
A CORRUPCAO, A LAVAGEM DE DINHEIRO E
AO FINANCIAMENTO DO TERRORISMO: O
PROVIMENTO N. 88/2019 E A ATUACAO DOS
SERVICOS EXTRAJUDICIAIS NA SUA COLABORACAO
COM POLITICAS DE PREVENCAO

THE NATIONAL JUSTICE DEPARTMENT OF THE NATIONAL
JUSTICE COUNCIL AND THE FIGHT AGAINST CORRUPTION, MONEY
LAUNDERING AND THE FINANCING OF TERRORISM: PROVISION NO.

88/2019 AND THE PERFORMANCE OF EXTRAJUDICIAL SERVICES IN
THEIR COLLABORATION WITH PREVENTION POLICIES

Ministro Humberto Martins
Bacharel em Direito pela Universidade Federal de Alagoas e bacharel em

Administracdo de Empresas pelo Centro de Estudos Superiores de Maceié. Ministro

do Superior Tribunal de Justica desde 2006 ¢ Ex-Ministro Corregedor Nacional

de Justica, do Conselho Nacional de Justi¢a. E membro do Conselho de Orientagio

Jurisprudencial da Revista de Direito Civil Contemporadneo (RDCC) e da Rede
Internacional de Pesquisa de Direito Civil Contemporaneo. E coordenador da coluna
“Direito Civil Atual’, da revista “Consultor Juridico”. Presidente do Superior Tribunal

de Justi¢a e Presidente do Conselho da Justi¢ca Federal.

SUMARIO. Introdugfo: o combate & corrupgdo como um imperativo
global e transnacional; 1 O Poder Judicidrio no combate a corrupgio
e 0s cartérios como parte do sistema de justiga; 2 O Provimento n.
88/2019 da Corregedoria Nacional de Justiga do CNJ e a colaboragio
dos servigos extrajudiciais com a ENCCLA (Estratégia Nacional
de Combate a Corrupgio e a Lavagem de Direito); 3 Conclusdo: a
necessidade de inovagdo no Poder Judiciario e no sistema de justiga
para solucionar os dilemas da contemporaneidade; Referéncias.
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RESUMO: O artigo descreve a implantagdo da politica de prevengdo
a corrupgdo, a lavagem de dinheiro e ao financiamento do terrorismo
pela Corregedoria Nacional de Justiga, do Conselho Nacional de
Justiga, do Brasil. Primeiro, ele expde como o combate & corrupgio se
tornou parte de uma agenda global e transnacional. Depois, ele traga
consideragdes tedricas sobre o papel do Poder Judicidrio brasileiro e
dos notdrios e registradores como parte do sistema de justica e de seu
papel no combate a corrupgio. Apés isso, ele descreve o Provimento n.
88/2019 da Corregedoria Nacional de Justiga e as a¢des de cooperagdo
dos notérios e registradores com a estratégia brasileira de combate a
corrupgio, a lavagem de dinheiro e ao financiamento do terrorismo. Por
fim, o artigo conclui que o Poder Judiciario brasileiro precisa estimular
agdes inovadoras para que possa haver sua integragdo em um movimento
global e transnacional de combate a corrupgio, a lavagem de dinheiro e
ao financiamento do terrorismo.

PALAVRAS-CHAVE: Conselho Nacional de Justiga. Corregedoria
Nacional de Justiga. Notarios e Registradores. Politicas de Prevengio a
Corrupgio.

ABSTRACT: The article describes the creation of a policy towards the
prevention of corruption, money laundering, and terrorism financing
by the National Judicial Controller Office of the Brazilian National
Council of Justice. First, it exposes how the fight against corruption
became a part of the global and transnational agenda. Afterward, it
brings forth some theoretical considerations about both the Brazilian
Jjudicial power and the notaries and registrars as part of a justice system,
and their role in the fight against corruption. Therefore, it describes the
Regulation No. 88 of 2019 from the Brazilian National Controller Office
and the measures of cooperation of the notaries and registrars with the
Brazilian strategy to fight corruption, money laundering, and terrorism
financing. Finally, it concludes that the Brazilian judicial power must
enforce innovative solutions to integrate itself among the global and
transnational efforts to eradicate corruption, money laundering, and
terrorism financing.

KEYWORD: Brazilian National Council of Justice. National Judicial
Controller Office. Notaries and Registrars. Corruption Prevention
Policies.



Ministro Humberto Martins 18

INTRODUCAO: O COMBATE A CORRUPGAO COMO UM IMPERATIVO
GLOBAL E TRANSNACIONAL

O presente artigo visa evidenciar as potencialidades de atuagio
do Poder Judicidrio no combate a corrupgio por um prisma diferente.
Usualmente, o Poder Judicidrio é lembrado pela sua evidente fungio
judicante. £ certo que o bom funcionamento de uma sociedade protegida
contra os males da corrup¢do requer um aparato judicial que possa
processar e julgar com celeridade e equilibrio tais demandas. Assim, o
processamento veloz, porém respeitoso, aos ditames constitucionais do
devido processo legal é necessario para garantir a efetividade tanto das
investigagdes quanto das eventuais agdes penais. O problema da corrupgao
ndo é uma caracterfstica tinica do Brasil ou mesmo da América Latina. Com
ele se conjugam os dilemas da lavagem de dinheiro e do financiamento
do terrorismo. Sdo problemas mundiais, pois afetam varios paises ao
redor do mundo, ainda que por meio de formas diferentes e com graus
diversos de danos'. Igualmente, eles sdo problemas transnacionais, uma
vez que um dos pontos centrais da corrupgio, da lavagem de dinheiro e
do financiamento do terrorismo ¢é a ocultagio de receitas ilicitas. Pondera
Thiago José Zanini Godinho que a questdo do combate a corrupgao é um
fenémeno originalmente econémico, cuja tradugdo para a semantica juridica
é bastante complexa. No entanto, como frisa o referido autor, o direito
internacional, ao longo dos anos, foi muito importante para se conseguir
alcangar a estabilizagdo de alguns conceitos razoavelmente partilhados e
harmonizados entre os diversos paises envolvidos®.

Ainda, em se tratando de problemas transnacionais, é necessario
que haja ferramentas de cooperagio para que os varios pafses possam
unir esfor¢os em prol de ofertar solugdes. Tanto a OCDE (Organizagio
para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdémico)’ quanto a ONU
(Organizagdo das Nagoes Unidas) e o Conselho da Europa* produziram

1 GLYNN, Patrick; KOBRIN, Stephen J.; NAIM, Moises. The globalization of corruption. In: ELLIOTT,
Kimberly Ann (org.). Corruption and the global economy. Washington: Peterson Institute for International
Economics, 1997. p. 7-27. Disponivel em: <http://wwwadelinotorres.info/economia/afglobalizucaofdaf
corrupcao.pdf>.

2 GODINHO, Thiago José Zanini. Contribuig¢des do direito internacional ao combate a corrupgao. Revista
da Faculdade de Direito da UFMG, n. 58, p. 347-386, jan./jun. 2011.

3 ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. Convention on
Combating Bribery of Foreign Public Officials in International Business Transactions. Paris, 21 nov. 1997.
Disponivel em: <http://www.oecd.org/daf/anti-bribery/ConvCombatBribery_ENG.pdf>. Assinada e
promulgada pelo Brasil: BRASIL. Decreto n. 8.678, de 30 de novembro de 2000. Brasilia: Didrio Oficial da
Unido, 1 dez. 2000. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D3678.htm>.

4 CONSELHO DA EUROPA. Criminal Law Convention on Corruption, ETS No.173. Estrasburgo: 27 jan. 1999.
Disponivel em: <https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/173; CONSELHO


http://www.adelinotorres.info/economia/a_globalizacao_da_corrupcao.pdf
http://www.adelinotorres.info/economia/a_globalizacao_da_corrupcao.pdf
http://www.oecd.org/daf/anti-bribery/ConvCombatBribery_ENG.pdf
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D3678.htm
https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/173
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tratados internacionais com foco no combate a corrupgio. Além disso,
a OEA (Organizagdo dos Estados Americanos) firmou a Convengéio
Interamericana contra a Corrupgio em 1996°. A Unido Europeia também
possui dois tratados especificos sobre o combate a corrupgdo®. Cabe frisar,
preliminarmente, que o Conselho da Europa nio deve ser confundido com
um 6rgdo da Unido Europeia. Enquanto o Conselho da Europa é uma tipica
organizagio internacional, a Unido Europeia é um processo de integragao,
com uma governanga peculiar e inédita na histéria mundial. Ela iniciou sua
trajetéria por meio de tratados internacionais e, atualmente, possui uma
Carta de Direitos Fundamentais’, bem como uma estrutura de governo
que se entrelaga com os érgidos de governo e da Administragdo Publica
dos seus Estados-membros.

O primeiro documento internacional que merece ser esquadrinhado
é a Convengdo das Nagdes Unidas contra a corrupgio, de 2008. O Brasil
promulgou essa Convengdo na sua ordem juridica nacional por meio do
Decreto Presidencial n. 5.687, de 31 de janeiro de 2006°. A primazia
da mencgdo ndo se deve a originalidade, uma vez que outros tratados
internacionais foram firmados sobre a mesma matéria, antes, como indicado
no paragrafo anterior. O primado dessa Convengdo das Nagdes Unidas
se refere a sua amplitude, uma vez que ela é o tratado internacional de
carater multilateral mais acessivel e em vigor. O objetivo primordial da
Convengio se refere ao estabelecimento de cooperagio técnica e juridica
entre os Estados signatarios para garantir a efetividade das investigagoes
e dos processos de repressio a corrupgio, bem como para possibilitar a
reparagdo dos danos sofridos em decorréncia dos ilicitos. Além disso,
a Convencdo lista medidas preventivas que devem ser instituidas pelos

DA EUROPA. Civil Law Convention on Corruption, ETS No.174. Estrasburgo: 4 nov. 1999. Disponivel em:
<https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/174>.

5 ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS. Convengio Interamericana contra a corrupgdo.
Departamento de Assuntos Juridicos Internacionais/Escritério de Cooperagio Juridica, 1996. Disponfvel
em: <http://www.oas.org/juridico/portuguese/treaties/B-58.htm>.

6 UNIAO EUROPEIA. Convengio estabelecida com base no n. 2, alinea “c”, do artigo K.8 do Tratado da Unido
Europeia, relativa a luta contra a corrupgao em que estejam implicados funciondrios das Comunidades Europeias ou
dos Estados-membros da Unido Europeia. Bruxelas: Jornal Oficial da Unido Europeia, 25 jun. 1997. Disponivel
em: <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=CELEX:41997A0625(01)>; UNTAO
EUROPEIA. Convengdo estabelecida com base no artigo K.3 do Tratado da Unido Europeia, relativa d protegio dos
interesses financeiros das Comunidades. Bruxelas: Jornal Oficial da Unido Europeia, 27 nov. 1995. Disponivel
em: <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=CELEX:41995A1127(03)>.

UNIAO EUROPEIA. Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia. Bruxelas: Jornal Oficial da
Unido Europeia, 18 dez. 2000. Disponivel em: <https://www.europarl.europa.eu/charter/pdf/text_pt.pdf>.

-

8  BRASIL. Decreto n. 5.687, de 31 de janeiro de 2006. Brasilia: Didrio Oficial da Unido, 1 fev. 2006. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_08/_ato2004-2006/2006/decreto/d5687.htm>.


https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/174
http://www.oas.org/juridico/portuguese/treaties/B-58.htm
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=CELEX:41997A0625(01)
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=CELEX:41995A1127(03)
https://www.europarl.europa.eu/charter/pdf/text_pt.pdf
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/decreto/d5687.htm
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Estados Partes. Vale transcrever o artigo 5° e seus paragrafos, que tratam,
de modo geral, da construgéo de politicas publicas preventivas:

Artigo 5°. Politicas e préticas de prevengio da corrupgio.

1. Cada Estado Parte, de conformidade com os principios fundamentais
de seu ordenamento juridico, formular4 e aplicard ou mantera em vigor
politicas coordenadas e eficazes contra a corrupgfio que promovam
a participagdo da sociedade e reflitam os principios do Estado de
Direito, a devida gestdo dos assuntos e bens publicos, a integridade,
a transparéncia e a obrigacdo de render contas.

2. Cada Estado Parte procurard estabelecer e fomentar praticas eficazes
encaminhadas a prevenir a corrupgio.

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

4. Os Estados Partes, segundo procede e de conformidade com os
principios fundamentais de seu ordenamento juridico, colaborario
entre si e com as organizagdes internacionais e regionais pertinentes na
promocgdo e formulagio das medidas mencionadas no presente Artigo.
Essa colaboragdo podera compreender a participagdo em programas e
projetos internacionais destinados a prevenir a corrupgao®.

Dessas politicas gerais derivam as necessidades de atribuigado
de competéncia para 6rgdos especificos com a atribuigdo do combate a
corrupgdo, como esta prescrito no Artigo 6° e paragrafos da Convengao.
Deve ser dado destaque para a necessidade de que esses érgdos cooperem
entre si para a consecugio das politicas publicas de combate a corrupgio,
tal como definido no Artigo 38 do tratado internacional em questéo.
Ainda, é importante mencionar que a Convengao reconheceu a necessidade,
que ja era corrente nos estudos e politicas publicas de alguns paises, de
construgdo de um érgio estatal departamento) de inteligéncia financeira,
para subsidiar o combate a lavagem de dinheiro e a ocultagdo de bens, como
firmado no Artigo 14. EEssa prescrigdo estd no Artigo 48 da Convengéo.

9  ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Convengdo das Nagdes Unidas contra a corrupgdo. Brasilia:
Escritério contra Drogas e Crime das Nagdes Unidas, 2007. Disponivel em: <https://www.unodc.org/
documents/Ipo-brazil/Topics_corruption/Publicacoes/2007_UNCAC_Port.pdf>.


https://www.unodc.org/documents/lpo-brazil/Topics_corruption/Publicacoes/2007_UNCAC_Port.pdf
https://www.unodc.org/documents/lpo-brazil/Topics_corruption/Publicacoes/2007_UNCAC_Port.pdf
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O Brasil criou o COAF (Conselho de Controle de Atividades
Financeiras') pela Lei n. 9.613, de 3 de margo de 1998'". Esse 6rgdo
possui a importante missdo de prover as investigagdes e 0s processos com
informagdes tteis ao combate a lavagem de dinheiro e a ocultagdo de bens
e recursos, tema que se integra com o problema do combate a corrupgo.
O COAF opera como um centro de actimulo de informagoes para que haja
o devido cruzamento e o devido encaminhamento delas as autoridades
as quais estejam atribuidas legalmente as competéncias especificas para
a investigagdo e para o processamento de feitos relativos ao combate a
corrupgdo. Como ja foi indicado no inicio desta introdugdo, este artigo
visa a evidenciar um papel diferente do Poder Judiciario brasileiro no
combate a corrupgdo. Esse novo papel se materializa na atuago preventiva
e fiscalizadora.

1 O PODER JUDICIARIO NO COMBATE A CORRUPGAO E 0S CARTORIOS
COMO PARTE DO SISTEMA DE JUSTICA

A fungdo precipua do Poder Judiciario é julgar os processos
judiciais submetidos a sua aprecia¢io de forma consoante com os ditames
constitucionais e legais. Um tema que se apresenta como muito relevante
é o tempo de apreciagio dos processos judiciais. O descontentamento
da sociedade brasileira com a demora na prestacio jurisdicional deu
ensejo a duas modificagdes no texto constitucional por for¢a da Emenda
Constitucional n. 45/2004. A primeira foi a incorporagdo, no rol dos
direitos fundamentais, do principio da duragio razoavel dos processos
administrativos e judiciais, inscrito como o inciso LXXVIII do art. 5°. A
segunda foi a criagdo do CNJ (Conselho Nacional de Justi¢a) nos termos
do inciso I-A do art. 92 e do art. 103-B. Somente a criagdo do principio
da duragio razoavel do processo ndo seria suficiente; fol muito importante
a construgdo do CNJ para velar pelo ele. O tema da duragéo razoavel do
processo se espraia para a questio do combate a corrupg¢io, uma vez que
o Poder Judicidrio precisa julgar os feitos antes que sejam alcangados pela
prescrigdo. Isso tem melhorado ao longo dos anos, como bem diagnosticam
Alencar Frederico Margraf, Givanildo Woglers de Proencga e Ricardo
Bispo Razaboni Junior:

10 MINISTERIO DA ECONOMIA: COAF. Conselho de Controle de Atividades Financeiras. Brasilia. Disponivel
em: <http://www.fazenda.gov.br/orgaos/coaf>.

11 FLORENCIO FILHO, Marco Aurélio; ZANON, Patricie Barricelli. Politicas publicas de prevengdo e combate
a lavagem de dinheiro no Brasil: COAF e arranjo institucional. Revista Pensamento Juridico, v. 12, 1. 2, p.
67-91, jul./dez. 2018. Disponivel em: <https://fadisp.com.br/revista/ojs/index.php/pensamentojuridico/
article/viewFile/139/179>.


http://www.fazenda.gov.br/orgaos/coaf
https://fadisp.com.br/revista/ojs/index.php/pensamentojuridico/article/viewFile/139/179
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A estrutura da Justica brasileira vem evoluindo lentamente no decorrer
dos anos em virtude dos poucos investimentos na area. Por essa
razdo ela ndo tem conseguido acompanhar o aumento do nimero de
processos, causando assim maior lentiddo nos julgamentos, que acabam
caindo na impunidade em face da prescrigio, dessa forma a demora
em julgar um corrupto pode se estender por anos. Apesar de ser um
ponto apresentado por Gongalves e Garcia, tem-se que argumentar
que sdo cada vez mais raros os casos de prescri¢do processual em face
da demora do andamento da A¢do Penal'.

Essa melhoria ocorreu, sem sombra de davida, em razio da atuagio
do préprio Poder Judicidrio na sua fungfo de administrador. Concorreu
positivamente para isso o fato de que o Poder Judiciario brasileiro, em
sintonia com a literatura técnica e as recomendagdes internacionais, é
dotado de autonomia administrativa, de forma a poder funcionar com a
necessaria isengdo, ou seja, com independéncia no momento de julgar. Essa
independéncia é muito relevante para garantir que os processos judiciais
sejam apreciados de forma neutra em relagio as partes, uma caracteristica
essencial para o bom funcionamento do Estado Democrético de Direito.
A politica publica de construcio de conselhos nacionais de justi¢a ou
da magistratura perpassou toda a América Latina, como bem indicam
Alexandre Veronese e Eduardo Manuel Val'*. E um ponto central de todas
as reformas empreendidas no perfodo residia exatamente no fortalecimento
da capacidade institucional dos sistemas judicidrios da regido para ofertar
mais seguranga juridica e, assim, melhores servigos para a populagao.
Como bem anotou Charles Pessanha, o instituto juridico dos conselhos
de justi¢a ou de magistratura para o controle do Poder Judiciario possui
origens mais distantes, que se inspiram nos sistemas judiciarios dos pafses
de tradi¢do romano-germanica:

12 MARGRATF, Alencar Frederico; PROENCA, Givanildo Woglers de; RAZABONITJUNIOR, Ricardo Bispo.
Corrupgio: reflexos institucionais e sociais. Revista de Direito Constitucional e Internacional. v. 113. p. 75-95.
Revista dos Tribunais, maio/jun. 2019. p. 89.

13 LINARES, Sebastian. La independencia judicial: conceptualizacion y medicién. Politicay gobierno,v. 11,n. 1, p. 73~
126, 2004. Disponivel em: <http://www.politicaygobierno.cide.edu/index.php/pyg/article/viewFile/340/250>;
SHARMAN, Jeffrey M. Etica judicial: independencia, imparcialidad e integridad. Washigton, DC: Banco
Interamericano de Desenvolvimento/American Judicature Society, 1996. Disponivel em: <http://biblioteca.
cejamericas.org/bitstream/handle/2015/3912/bid-etica-judicial.pdf>.

14 VERONESE, Alexandre; VAL, Eduardo Manuel. A reforma do judicidrio na América Latina: O Conselho
Nacional de Justiga brasileiro na perspectiva comparada com a Argentina. In: GUEDES, Marco Aurélio
Peri (org.); BALERDI, Juan Carlos (org.). Teoria do Estado e do Direito no Século XX1I: novos didlogos Brasil-
Argentina. Sao Paulo: All Print, 2012, p. 83-51; VERONESE, Alexandre; VAL, Eduardo Manuel. Notas
comparativas acerca dos conselhos nacionais de justi¢a do Brasil e da Argentina. Revista de Ciéncias Sociais
(UGF), v. 14, n. 1, p. 7-23, 2008.


http://www.politicaygobierno.cide.edu/index.php/pyg/article/viewFile/340/250
http://biblioteca.cejamericas.org/bitstream/handle/2015/3912/bid-etica-judicial.pdf
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O constitucionalismo liberal incorporou o principio da separagio
de poderes, garantindo a independéncia do Judicidrio, mas seu
funcionamento permaneceu ligado ao Poder Executivo, como nos casos
da Franga e da Itlia. Apds a Segunda Guerra Mundial, foram criadas e
aperfeigoadas, progressivamente, instituigdes sob a designagio genérica
de “conselhos da magistratura”, com estrutura e objetivos definidos
constitucionalmente, cujo denominador comum é a administragio do
Poder Judicidrio, visando a garantia de sua independéncia e ao exercicio
do controle externo sobre a atuagio dos seus membros. De acordo com
Eugenio Radl Zaffaroni, na Europa arruinada, a Franga, a Alemanha e
a [tdlia “reconstrufram seus poderes judiciais sobre suas bases ou pelo
menos tentaram”. Seguindo esses exemplos, os paises representantes
da chamada “terceira onda” da democracia, como Portugal e Espanha,
e outros na América Latina, criaram “conselhos da magistratura”
apoOs a queda de seus regimes autoritarios. Sobre tudo a partir da
década de 1980, novos pactos constitucionais foram concebidos nos
paises latino-americanos e algumas constitui¢des incluiram, em seus
textos, os conselhos, ao passo que outras o fizeram mediante reformas,
motivadas pelas pressoes internas e externas'’.

Passados muitos anos da institucionalizagio do CNJ, este desempenha
um papel de ordenagio nio somente do aparelho judicidrio em sentido
estrito. O CNJ também possui a fungio de fixar a regulamentagéo nacional
aplicdvel aos servigos extrajudiciais, como pode ser depreendido do art.
14 do Regulamento Geral da Corregedoria Nacional de Justiga do CNJ'.
Assim, em sintonia com essa missdo, é possivel identificar que a verdadeira
rede nacional de tabelionatos, de cartérios e de registros tem desempenhado
um papel muito importante para o processo de desjudicializagio. Esse
processo tem avangado ao longo dos anos e permitido que os cidadaos
possam se socorrer por meio dos servigos extrajudiciais para resolver
diversas questdes juridicas que, anteriormente, somente poderiam ser
dirimidas no sistema judiciario". Dessa forma, é necessario identificar

15 PESSANHA, Charles. Controle do judiciario: o Conselho Nacional de Justiga. In: AVRITZER, Leonardo (org.);
BIGNOTTO, Newton (org.); FILGUEIRAS, Fernando (org.); GUIMARAES, Juarez (org.); STARLING,
Heloisa (org.). Dimensdes politicas da justi¢a. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2013. p. 505-511.

16 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Regulamento Geral da Corregedoria Nacional de Justiga (aprovado
pela Portaria n. 211, de 10 de agosto de 2009 e alterado pela Portaria n. 121, de 6 de setembro de 2012. Brasilia.
Disponivel em: <https://www.cnj.jus.br/corregedoriacnj/regulamento-geral-da-corregedoria-nacional-
de-justica>.

17 ALMEIDA, Jodo Alberto de. Desjudicializa¢do: a relagdo entre a arbitragem e os servigos notariais e
registrais. Revista da Faculdade de Direito da UFMG, Belo Horizonte, n. 59, p. 101-122, jul./dez. 2011.
Disponivel em: <https://www.direito.ufmg.br/revista/index.php/revista/article/viewFile/151/140>.
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que os servicos extrajudiciais fazem parte do sistema de justiga, entendido
esse conceito como mais amplo do que o Poder Judiciario. Logo, como
parte do sistema de justica e regulados pelo CNJ e pelas corregedorias
estaduais de justica, os servigos extrajudiciais devem ser parceiros no
desenvolvimento das politicas ptblicas que sdo desenvolvidas pelo Poder
Judicirio. E a partir dessa perspectiva que deve ser entendido o relevante
papel que foi atribuido aos servigos extrajudiciais no combate a corrupgio,
como sera descrito no préximo tépico.

2 O PROVIMENTO N. 88/2019 DA CORREGEDORIA NACIONAL DE
JUSTICADOCNJEA COLABORAQAO DOS SERVICOS EXTRAJUDICIAIS
COM A ENCCLA (ESTRATEGIA NACIONAL DE COMBATE A CORRUPQAO
E A LAVAGEM DE DIREITO)

Antes de descrever o recente Provimento n. 88 da Corregedoria
Nacional de Justiga do CNJ, vale frisar que podem ser identificados varios
esforgos do Poder Judicidrio brasileiro em prol de colaborar com o sistema
de monitoramento e de fiscalizagfo para auxiliar no combate a corrupgio,
a lavagem de dinheiro e ao financiamento do terrorismo. Na experiéncia
internacional, como indicado antes, a repressdo a lavagem de dinheiro
tem se mostrado como um instrumento central para avangar as politicas
publicas de combate a corrupgdo. Assim, o monitoramento inteligente
dos fluxos de capitais e de operagdes que envolvam grandes somas tem
colaborado sobremaneira para concretizar as diversas diretrizes prescritas
pelos tratados internacionais, os quais o Brasil e diversos outros pafses do
mundo firmaram. Como bem indicam Maximiliano Pereira de Carvalho e
Marcos Vinicius Barroso, a entrada em vigor da Lei n. 12.846/2013 (Lei
Anticorrupgdo) mudou o paradigma da atuagio estatal nessa seara'. Desse
modo, ganhou for¢a o tema da cooperagdo nacional e internacional para
efetivar um combate a corrupgio que tivesse foco na lavagem de dinheiro.
Relatam os mencionados autores que a Justi¢a do Trabalho, por meio do
Conselho Superior da Justi¢a do Trabalho, empreendeu a construgio de
um Laboratério de Combate a Corrupgio e Lavagem de Dinheiro (LAB-D)
com o objetivo de construir efetivas politicas de monitoramento de indicios
de praticas ilicitas. Assim, a justica laboral est4 se dotando de meios para
poder colaborar com a ENCCLA (Estratégia Nacional de Combate a
Corrupgdo e a Lavagem de Dinheiro). Os autores explicam, ainda, que

18 CARVALHO, Maximiliano Pereira de; BARROSO, Marcos Vinicius. Combatendo a corrupgao e a lavagem
de dinheiro: a experiéncia da justiga do trabalho. Revista de Direito do Trabalho, v. 198, p. 19-32, Revista dos
Tribunais, 2019. No mesmo sentido: BLOK, Marcelo. A nova Lei Anticorrupgdo e o compliance. RDB: Revista
de Direito Bancdrio e do Mercado de Capitais, v. 17, n. 65, Revista dos Tribunais, p. 263-318, jul./set. 2014.
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a concretizagio da atuagfio se operacionaliza por meio de Nucleos de
Pesquisa Patrimonial em todas as unidades da Justi¢a do Trabalho. Essa
interagdo tem se dado com foco na cooperagdo com o CNJ e com diversos
outros 6rgaos da Republica Federativa do Brasil, como a Procuradoria-
Geral da Republica (PGR) e o Departamento de Recuperagdo de Ativos
e Cooperagdo Internacional (DRCI) do Ministério da Justiga. Concluem
os autores que a experiéncia da Justiga do Trabalho é incipiente, todavia
possui grande importancia em razdo do fortalecimento de uma cadeia
de nés de uma rede que visa, exatamente, a coleta de informagdes que
sdo dispersas, cuja integragdo é central para que haja inteligéncia nos
processos de identificagdo de indicios de lavagem de dinheiro, meio pelo
qual se concretiza o contemporaneo combate a corrupgdo. O relato dessa
experiéncia da Justi¢a do Trabalho é importante para demonstrar como
o Poder Judicidrio tem percebido a sua nova fungéo de colaborar com a
fiscalizagio e o monitoramento, como meio de combate a corrupgéio e a
lavagem de dinheiro.

O CNIJ adotou uma postura coerente com a relatada acima. Em
2019, foi firmado o Provimento n. 88/2019 da Corregedoria Nacional
de Justica do CNJ. Esse provimento objetiva, principalmente, fixar uma
regulamentagdo aplicavel aos servigos extrajudiciais para monitorar e
colaborar com a ENCCLA, como foi noticiado pelo préprio CNJ:

Os cartorios brasileiros passario a fazer parte da rede de instituigdes
que combatem a corrupgio, a lavagem de dinheiro e o financiamento do
terrorismo, com a edig¢do de um conjunto de normas da Corregedoria
Nacional de Justiga. O objetivo é regulamentar como cartdrios de todo o
pais deverdo agir para coibir esses crimes. O Provimento n. 88, assinado
nesta terca-feira (1°/10/2019) pelo Corregedor Nacional de Justiga,
Ministro Humberto Martins, determina que operagdes registradas
em cartdrio e que levantaram suspeitas de lavagem de dinheiro ou
financiamento do terrorismo sejam comunicadas [ao ] COAF™.

O Provimento n. 88/2019 possui treze capitulos. Desses, devem
ser destacados os capitulos I ao VI, que tragam regras gerais para
todos os notéarios e registradores. Em seguida, os capitulos VII
ao XII fixam regras especificas para os diversos tipos de servigos
extrajudiciais. Ndo é possivel detalhar os varios tipos de atividades
que deverdo ser desempenhadas pelos servigos extrajudiciais para o

19 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Cartérios serdo integrados ao combate a corrupgdo e lavagem de
dinheiro. Brasilia, 1 out. 2019. Disponfvel em: <https://www.cnj.jus.br/cartorios-serao-integrados-ao-
combate-a-corrupcao-e-lavagem-de-dinheiro>.
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bom desenvolvimento da colaboragio com a ENCCLA. E possivel
descrever, entretanto, o nicleo do Provimento, que se encontra no
Capitulo I1, o qual fixa a politica de prevengédo. O art. 7° do Provimento
determina que as corregedorias estaduais de justi¢a, com a supervisio
da Corregedoria Nacional de Justiga, deverdo estabelecer politicas locais
para consecugdo da prevencdo da lavagem de dinheiro e financiamento
do terrorismo. Essa politica deve abranger procedimentos e controles,
tixados nas alineas do referido art. 7°. Ainda, devera haver processos
de treinamento do pessoal para atuar em tal finalidade, bem como
difusdo dos treinamentos para todos os envolvidos na prestagio dos
servigos extrajudiciais. Devera haver procedimentos para monitorar
o bom andamento dos procedimentos relacionados com as atividades
de prevengdo, bem como outros que se dirijam a mitigar conflitos de
interesses econdmicos que possam atrapalhar o bom funcionamento dos
mecanismos de prevengdo. Como frisado no caput do art. 8° e no § 2° do
art. 7° os servicos extrajudiciais sdo responsdveis pela concretizagio
da politica de prevengio. E estabelecida a figura juridica do Oficial de
Cumprimento, o qual pode ser nomeado pelo titular — ou interino, ou
interventor — do servigo extrajudicial para se especializar no tema e,
assim, exercer a supervisio da aplicagio da politica de prevengdo em
regime de responsabilidade soliddria com o notario ou registrador.

A politica de prevencido a lavagem de dinheiro e ao financiamento
do terrorismo se consubstancia em procedimentos padronizados para
obtencdo e informagdo ao COAF. Os procedimentos de coleta, registro
e de informagido ao COAF serdo protegidos da oitiva de terceiros néo
autorizados, de modo a preservar e garantir os direitos de todos os
envolvidos. Para tanto, serdo criados bancos de dados especificos e
desagregados, os quais servirdo de substrato para o fornecimento de
informagdes. E certo, ainda, que as melhores tecnologias disponiveis
serdo utilizadas de modo a possibilitar tal protegio aos cidaddos. Cabe
frisar, ainda, as palavras de Jorsenildo Dourado do Nascimento, juiz
auxiliar da Corregedoria Nacional de Justiga que tem se dedicado com
intensidade ao estabelecimento dessa politica publica, ao encerrar um
debate havido no CNJ sobre o tema:

Esse trabalho é um paridmetro que vai ser utilizado na avaliagdo
do Grupo de agdo financeira contra a lavagem de dinheiro e o
financiamento do terrorismo (GAFI) para verificar nossa capacidade
de aprimoramento da atividade. Este evento, junto com a contribuigio
do setor obrigado, vai ser de grande valia para obtermos uma melhor
avaliagio desse organismo internacional®
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Conforme leciona Marcelo Batlouni Mendroni, o GAFTI foi criado em
1989, no cerne das Nagdes Unidas, e é uma organizagdo intergovernamental
dedicada a realizagdo de politicas publicas transnacionais de combate a
lavagem de dinheiro e ao financiamento do terrorismo*. O Brasil colabora
com o GAFI em sua missdo institucional, como pode ser depreendido do
sitio eletronico do Ministério da Economia, no qual podem ser acessadas
informagdes tteis sobre essas politicas publicas®'. Vale retornar ao inicio
do texto, no qual se descreveu o amplo conjunto de tratados internacionais
sobre a matéria. A partir do exame desde a introdugdo do tema nas politicas
internacionais e no direito internacional, chegando até a concretizagdo de
acdes de prevengio, como a que estd em processo de implementagio pela
Corregedoria Nacional de Justiga do CNJ, depreende-se que o combate a
corrupgdo é um processo amplo, que envolve a dimenséo global e politicas
locais. Esse serd o tema da concluséo.

3 CONCLUSAO: A NECESSIDADE DE INOVAQAO NO PODER JUDICIARIO
E NO SISTEMA DE JUSTICA PARA SOLUCIONAR OS DILEMAS DA
CONTEMPORANEIDADE

O mundo atual é evidentemente mais complexo do que aquele
vivido no século XX. Contemporaneamente, a integragio econdmica e
social do mundo se radicalizou de tal maneira que problemas havidos
em pafses longinquos tém potencial impacto em distantes populagdoes,
economias e Estados. De fato, cabe indicar que estamos a viver em
um mundo em rede, na qual a organizagio politica, social e econémica
é marcada pela interdependéncia. O exemplo mais evidente dessa
integracdo reticular é a Internet. No entanto, existem diversas outras
redes em a¢do no mundo atual, as quais devem ser consideradas. Nio é
possivel, por exemplo, entender os Estados como soberanias simples e
que nio possuem miutua influéncia. Na obra “O Poder da Comunicagio”,
Manuel Castells expde que, atualmente, devemos entender os Estados
em rede®”. As redes de agdo estatal, ainda, sdo multiplas. A organizagio
transnacional de mecanismos de combate a corrupgio, a lavagem
de dinheiro e ao financiamento do terrorismo exige que os Estados
e as sociedades cooperem para que haja a boa consecug¢do de suas

20 MENDRONTI, Marcelo Batlouni. Crime de lavagem de dinheiro. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 56-57.

21 MINISTERIO DA ECONOMIA. Grupo de Agao Financeira contra a Lavagem de Dinheiro e o Financiamento
do Terrorismo (GAFI/FATEF). Brasilia. Disponivel em: <http://www.fazenda.gov.br/assuntos/atuacao-
internacional/prevencao-e-combate-a-lavagem-de-dinheiro-e-ao-financiamento-do-terrorismo/gafi>.

22 CASTELLS, Manuel. O poder da comunicagdo. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 2016.


http://www.fazenda.gov.br/assuntos/atuacao-internacional/prevencao-e-combate-a-lavagem-de-dinheiro-e-ao-financiamento-do-terrorismo/gafi
http://www.fazenda.gov.br/assuntos/atuacao-internacional/prevencao-e-combate-a-lavagem-de-dinheiro-e-ao-financiamento-do-terrorismo/gafi
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finalidades*. Segundo Rogério Gesta Leal, o combate a corrupgio deve
ser um produto de esfor¢os de didlogo e de deliberagdo da sociedade.
Assim, ndo basta apenas que haja mecanismos estatais, apesar de
eles serem indispensaveis. £ necessério que exista um engajamento
da sociedade civil nas discussdes e nas decisdes publicas. Conforme
exposto pelo autor:

Por outro lado e com base naqueles cendrios, uma sociedade é tanto
mais democratica quanto maior for o papel por ela atribuido ao
raciocinio, a reflexdo e ao espirito critico na regulagdo de seus assuntos
publicos, como quer [Talcott] Parsons, responsével pelas condigdes
culturais e politicas da esfera publica, marcadas por altos indices de
consciéncia emancipada e autdbnoma dos sujeitos da comunidade,
e de suas igualdades materiais, a fim de gerar legitimidade real as
deliberagoes e agdes politicas®*.

Os servigos extrajudiciais configuram um excelente espago do
sistema de justica que se conecta com os cidaddos em diversos momentos
da vida civil, desde o registro de nascimentos, casamentos e 6bitos,
até o registro de titulos e documentos, sejam eles de propriedade, ou
ndo. Ainda, os servigos extrajudiciais sdo responsaveis por um grande
volume de registros que possuem expressdo econdmica. Assim, eles
sdo uma excepcional fonte de informacgdes, necessarias para auxiliar
no combate a corrupgdo e a lavagem de dinheiro. Ademais, cabe
frisar que os servigos extrajudiciais possuem associagdes fortes,
as quais podem colaborar com a conformagio e com a execug¢io
de politicas publicas, tais como as descritas neste artigo. Com a
realizacio das politicas puiblicas aqui expostas, é certo que o Poder
Judiciario brasileiro — e o sistema de justica — d4 mais um passo
em diregdo ao fortalecimento das suas agdes em prol do combate a
corrupgio, a lavagem de dinheiro e ao financiamento do terrorismo.
Assim, nosso pafs evidencia sua capacidade de cooperar e colaborar
com politicas publicas que sdo desejadas em nossa sociedade, assim
como sdo absolutamente relevantes para o mundo contemporaneo.

23 ARAS, Vladimir. Mecanismos internacionais anticorrupgdo. In: SALGADO, Daniel de Resende (org.);
QUEIROZ, Ronaldo Pinheiro de (org.); ARAS, Vladimir (org.). Corrupgdo: aspectos sociolégicos, criminolégicos
e juridicos. Salvador: JusPodium, 2020. p. 129-199.

24 LEAL, Rogério Gesta. A deliberagado ptblica enquanto ferramenta de enfrentamento da corrupgao.
RBEFP: Revista Brasileira de Estudos da Fungao Piblica, Belo Horizonte, ano 2, n. 4, p. 183-196, jan./abr.
2018. p. 195.
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RESUMO: O artigo analisa o impacto da corrupgdo no tecido social
especialmente devido a auséncia de eficiéncia das politicas publicas nas
areas de saude e educacio.

PALAVRAS-CHAVE: Corrupgio. Eficiéncia.
ABSTRACT: This article analyzes the impact of corruption on the
social fabric especially due to the lack of efficiency of public policies in

the areas of health and education.

KEYWORDS: Corruption. Efficiency.
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INTRODUCAO

O objetivo deste artigo é demonstrar o impacto da corrupg¢io na
vida social, seja como fator determinante da auséncia de politicas puablicas
consistentes, seja o seu impacto sobre a eficiéncia das politicas publicas
especialmente nas dreas da satide e da educagio.

O Brasil, sobretudo a partir da Constituigdo de 1988, instaurou
juridicamente um Estado Democratico de Direito com forte preocupagio
voltada a solidariedade social.

A redagdo do artigo 3° da Constitui¢do' ndo da margem a dividas.

As politicas publicas sdo determinadas a partir do comando oriundo
do poder publico e da sociedade de forma democrética com o objetivo de
promover a pessoa humana em todas as suas dimensoes.

As politicas publicas podem ser definidas como os conjuntos de
disposigdes, medidas e procedimentos que traduzem a orientagio politica
do Estado e regulam as atividades governamentais relacionadas as tarefas
de interesse publico.

Sdo também definidas como todas as a¢des de governo, divididas
em atividades de regulagio de outros servigos pelo préprio Estado e em
atividades de regulagio de outros agentes econdmicos’.

As politicas publicas exigem uma significativa e metédica articulagdo
do Estado e da sociedade para enfrentar os grandes problemas sociais,
sobretudo.

Sabemos que os atos de corrupgio e de improbidade nas suas mais
variadas formas impactam negativamente o bom uso dos, nio raras vezes,
escassos recursos publicos, afetando diretamente o crescimento econémico
e social dos Estados e reduzindo a promogéo da saide, da educagio, do
transporte e de outros servigos essenciais.

Exigem-se, por isso, mecanismos de boa gestdo de accountability,
de eficiéncia na previsdo, na aplicagdo e na gestdo dos recursos publicos.

A corrupgdo é um fendmeno complexo e global que a todos atinge
sem distingdo. Por isso o esforgo internacional, regional e local de todos
os Estados para compreender seus mecanismos para melhor enfrenta-la.

Existem centenas ou talvez milhares de aproximagdes conceituais
sobre o fendbmeno da corrupgio. E evidente que a corrupgio est4 associada

1 BRASIL. Constituigdo Federal (1988). Artigo 3° Constituem objetivos fundamentais da Reptiblica Federativa
do Brasil: I — construir uma sociedade livre, justa e solidéria; I — garantir o desenvolvimento nacional; ITI -
erradicar a pobreza e a marginalizagio 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.

2 Vide: SOUZA, Simone Leticia Severo. Estudos em homenagem a des. Vanessa Verdolin Hudson Andrade. Belo
Horizonte: Del Rey, 2015. p. 107.
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a fragilidade dos padroes éticos de determinada sociedade os quais se
refletem tanto na esfera publica como privada.

Fiquemos com uma nogéo simples, porém compreensiva. A corrupgao
estd sempre associada a ideia de abuso de poder, de desvio de finalidades
publicas, de uso de poderes ptblicos para fins privados.

Lucas Rocha Furtado identifica a presenca da corrupgio, ou do que
seja um ato corrupto, diante da presencga das seguintes caracteristicas:

1) Um ato de corrupgio importa em abuso de posigdo. Ativa ou
passiva, importa em transgressio de regras de conduta acerca
do exercicio de uma fungio ou cargo (publico ou privado);

2) A caracterizagdo de um ato como corrupto requer a violagido
de um dever previsto em um sistema normativo que sirva de
referéncia.

8) Os atos de corrupgio estdo sempre vinculados a expectativa de
obtengio de um beneficio “extraposicional”. Nao é necessério que
a vantagem tenha natureza pecunidria ou econémica.

4) Pode ainda ser apresentada como caracteristica dos atos de
corrupgdo o sigilo. Os negécios ficam na penumbra, na escuriddo.

5) A corrupgio ocorre em diferentes ambitos da atividade social
e pode afetar diferentes segmentos (financiamento politico,
comércio, relagdes internacionais, todos os niveis de atividade
administrativa, a atividade judicial), além, é evidente, da
corrupgdo privada.’

Nio é o caso de listar todas as Convengdes e Normas Internacionais
ou de outros niveis existentes. Ndo é esse o nosso objetivo*.

Basta, por ora, assinalar a existéncia de alguns parametros para
controlar as politicas publicas em geral. Eles estdo contidos nos préprios
principios e normas constitucionais.

3 FURTADO, Lucas Rocha. As raizes da corrup¢do no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2015. p. 41.

4 Basta citar dentre outras: a) A Convengio de Caracas (Convengdo Interamericana contra a Corrupgio), de
margo de 1996, b) a Convengdo da OCDE contra a Corrupgio de Funcionarios Piblicos Estrangeiros nas
Transagdes Comerciais Internacionais, de dezembro de 1997, ¢) a Convengdo de Mérida (Convengio das
Nagoes Unidas contra a corrupgio), de dezembro de 2005.
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1 O CONTROLE DAS POLITICAS PUBLICAS EM GERAL

H4 intmeras normas constitucionais (género) no Brasil que apontam
para o combate da corrupgio e para o controle das politicas publicas.

Segundo Felipe de Melo Fonte’, existem ao menos trés principios
para articular algumas possibilidades de controle instrumental destas
politicas publicas ditas ndo essenciais: (i) isonomia (impessoalidade); (ii)
eficiéncia; e (iii) transparéncia (e racionalidade).

J& para as essenciais o autor aponta: (i) o principio da proibigdo da
protecio deficitiria — o controle de suficiéncia e adequagdo das politicas
publicas; e (ii) o principio da vedagdo do retrocesso.

Especificamente em relagdo ao controle dos investimentos minimos
obrigatérios previstos na Constitui¢do Federal e das verbas dos fundos
publicos com destinagdo publica, o autor recorda a nogdo de minimo
existenctal e a existéncia do Fundo de Manutengio e Desenvolvimento da
Educagéo Basica e de Valorizagio dos Profissionais da Educagédo (Fundeb) e
do Fundo de Combate e da Erradicagéo da Pobreza (FFCEP), dentre outros.

As politicas publicas devem ser planejadas®, conforme rege o artigo
174 da Constituigdo FFederal e seus paragrafos.

As politicas publicas devem ser transparentes e atender aos interesses
publicos previstos no ordenamento juridico. Ademais, devem explicitar
nas suas justificativas toda a motivagdo necessdria ao seu amplo controle.

Segundo Regina M. Faria’, trés indicadores bésicos devem estar
contidos no texto das politicas pablicas transparentes: eficécia, eficiéncia
e efetividade, aos quais reunimos os indicadores de impacto e indicadores
sentinelas, também conhecidos como eventos sentinelas:

1. Impacto: é o indicador que permite o primeiro grande resultado
quando explicita como seria ou serd o cendrio com e sem a politica
publica indicada. A pergunta orientadora é: o que muda se
realizarmos tal ou qual projeto? como serd nossa vida com essa
nova politica publica?

2. Eficacia: E o indicador que representa o grau de atingimento
dos resultados esperados por uma politica pablica. E o tipo
de indicador mais comum nos programas pela facilidade de
identificagio de resultado a baixo custo. Eficicia é uma dimensio

S

FONTE, Felipe de Melo. Politicas piiblicas e direitos fundamentais. Sio Paulo: Saraiva, 2018. p. 243.

6 O planejamento segundo CHRISPINO, Alvaro. Introdugio ao estudo das politicas publicas. Rio de Janeiro:
FGV; FAPERJ, 2016, p.177 e seguintes pode ser: a) fisico, b) econdmico, ¢) social, d) cultural, e e) de area.

N

FARIA, Regina M. Avaliagdo de programas sociais: evolugdes e tendéncia. In: RICO, Elizabeth Melo (org.)
Uma questdo de debate. 3. ed. Sdo Paulo: Cortez, 2001. p. 44.
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do processo de desenvolvimento e implementacdo. E fazer a coisa
certa. A pergunta orientadora para esse indicador é: quanto do
que se esperava foi alcangado?

3. Eficiéncia: Define a relagdo entre o custo e o beneficio apresentados
na politica publica. Esta diretamente relacionada a qualidade e
ao modo como sdo usados os recursos puiblicos. E fazer certo
as coisas. A pergunta orientadora para esse indicador é: para
fazer isso, eu poderia gastar menos?

4. Efetividade: Esse indicador quer identificar o grau de satisfagdo do
cidaddo ou quanto seu direito foi atendido com a implementagio
da politica pablica. Efetividade ¢ a dimenséo dos resultados. E o
quanto a sociedade ganhou de verdade. A pergunta orientadora
para esse indicador é: essa politica publica, de fato, alcangou a
expectativa da sociedade?

5. Indicador sentinela ou evento sentinela: é o indicador, mesmo
indireto, que aponta a existéncia de risco iminente ou que aponta
para algo maior que estd por vir. Em geral, sinaliza as prioridades
que estdo sob ameaga. Como dois exemplos conhecidos,
lembramos o limite imposto pela Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) para gasto com pessoal de 54% da receita corrente liquida,
mas quando a referida despesa alcanga o percentual de 51,3%,
iniciam-se as limitagdes de gasto, sinalizando a aproximagéo
do risco.

Do mesmo modo, as mortes de criangas menores de um ano, a
morte de mies (p6s-parto), indicando que algo existe como provocador
dos 6bitos e que merece ser investigado, a fim de evitar problemas maiores.

Na avaliagio das politicas ptblicas espera-se um estudo de relagio
causal entre o objetivo e o resultado proposto pelo programa, ou mesmo
entre a proposta defendida e o impacto social esperado. E, pois, um processo
baseado na racionalidade dos meios e na coeréncia minima entre objetivo,
meios e fins desejados.

2 0 IMPACTO DA CORRUPCAO SOBRE A EFICIENCIA DAS POLITICAS
PUBLICAS (ESPECIALMENTE SAUDE, EDUCACAO)

As investigagdes sobre os atos de corrupgio sdo vistas como um
obstaculo potencial & implementagéo de politicas ptblicas. Mesmo quando
o responsavel pela politica publica possa ser favoravel a realizagio de
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uma investigagdo sobre a corrupg¢io, o normal é que o administrador ou
o politico vejam essa investigagdo como um mal. No melhor dos casos,
um mal necessario e incomodo.

Em geral os administradores ptiblicos ou os politicos tendem a
achar que as investigagdes sobre corrupgdo sdo uma perda de recursos
publicos e de tempo. E exatamente o oposto.

De fato, investigar atos irregulares ou fraudulentos néo ¢ tarefa
facil. Essas agdes atrasam programas governamentais, podem paralisar
obras e projetos publicos, absorvem méo de obra especializada e geram
problemas de reputagdo de dificil controle.

Nio raro as investigagdes ndo prosperam, seja por mudanga de
administracio, seja por falta de provas, e sequer terminam responsabilizando
quem de direito.

Hernan Charosky®, em interessante artigo sobre a matéria, sustenta
a necessidade de as investiga¢des dos atos de corrupgio serem utilizadas
como ferramentas para melhorar a qualidade das politicas publicas, reforcar
o acesso dos usudrios e beneficiarios e formular medidas preventivas de
fraude e de corrupgéo.

O autor propoe que as informagdes recolhidas nas investigagoes
sejam utilizadas como ponto de partida para o uso de indicadores de
desempenho e na sua construgio. Refere-se a trabalhos pioneiros de Savedoft
e Di Tella® que, com sucesso compilaram uma série de experiéncias de
corrupgdo detectando dreas vulneraveis e mecanismos de prevengio no
combate a corrupgio.

Em primeiro lugar uma adverténcia aparentemente 6bvia, mas
necessaria. Todas as pesquisas sérias realizadas por agéncias especializadas
no combate a corrupgio e no controle da gestéo (sobretudo ptiblica) devem
ser consideradas por aquele que pesquisa o tema.

Ou se quisermos colocar de outra forma: as boas analises e os
diagndsticos realizados nas ciéncias sociais e aplicadas envolvendo as
fraudes e a corrupgdo podem trazer importantes elementos para um melhor
desenho das politicas publicas.

A efetiva colaboragdo entre 6rgidos e agéncias publicas nacionais,
regionais ou internacionais deve pautar o trabalho dos investigadores
(controladores) nos atos de fraude e de corrupgio. As descobertas envolvendo

8  CHAROSKY, Hernén. Obstéculos o herramientas? Los usos de las investigaciones de casos sobre corrupcion
en las politicas pablicas. In: ABRAMOVICH, Victor; PAUTASSI, Laura. La medicién de derechos en las
politicas sociales. Buenos Aires: Editores del Puerto, 2010. p. 329.

9  DITELLA, E; SAVEDOFF, W. D (eds). Diagnéstico de corrupcion, el fraude en los hospitales piiblicos de América
Latina. Washington, DC: Inter-American Development Bank, 2001.
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0s casos mais rumorosos de corrupg¢io no Brasil, especialmente o ‘Mensalio’
e a ‘Lava-Jato’ comprovam a assertiva.

E dizer, sofisticou-se e aprimorou-se com o mundo tecnolégico e
globalizado as maneiras e préticas para se cometer corrupgao. E preciso
também considerar a tecnologia, o cruzamento de dados e de informagoes
(financeiras, fiscais, bancarias) para em um esforgo conjunto de vérios
6rgidos e agentes desvendar as operagdes fraudulentas ao interesse puiblico
e a sociedade.

Os chamados “sintomas” ou “sinais” de corrupgdo néo raro permitem
identificar padroes de conduta e, a partir deles, dreas e processos vulneraveis
a atividade corrupta ou fraudulenta.

Também ¢é importante recordar — conforme fizemos acima — que
esse esforgo transcende os territérios nacionais e domésticos. A cooperagio
de agéncias '°e de agentes supranacionais pode ser bem-vinda."

Importantes agéncias internacionais como o Banco Mundial e
o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) tém programas e
financiamentos voltados para o aperfeigoamento do controle e correta
implementagdo de politicas publicas (como o Escritério de Cumprimento
de Integridade) que geram o bem-estar social.”

E fundamental manter a consciéncia sobre a necessidade de se
preservar o maior equilibrio das finangas publicas e fornecer servigos de
qualidade. Isto leva a necessidade de uma gestdo eficiente dos recursos
publicos, matéria indispensavel de pesquisa em todos os Estados, sobretudo
aqueles em processo de desenvolvimento, como é o caso do Brasil.

Segundo a literatura especializada, os servigos de satide e de educagio
bem prestados servem como um potencial catalisador do crescimento
econdmico dos paises."”

Argumenta-se que a acumulagdo do capital humano, que esta
positivamente correlacionada com o nivel de saide e de educagio, eleva
a produtividade dos fatores e contribui para a expansio da atividade
economica.

10 IDB. Disponivel em: https://www.iadb.org/en/transparency/transparency-and-accountability. Acesso em:
23 jun. 2019.

11 CONTROLADORIA Geral da Unido. Convengdo da OCDE sobre o combate da corrupgdo de funciondrios
piiblicos estrangeiros em transagdes comerciais internacionais. Disponivel em: https://www.cgu.gov.br/assuntos/
articulacao-internacional/convencao-da-ocde/a-convencao. Acesso em: 23 jun. 2018.

12 WORLDBANRK. Relatério anual de integridade 2015. Disponivel em: www.worldbank.org/integrity. Acesso
em: 23 jun. 2019.

13 ROMER, P. Human capital and growth: theory and evidence. NBER Working Paper, n.3.173,
Cambridge, 1989.


https://www.iadb.org/en/transparency/transparency-and-accountability
https://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-ocde/a-convencao
https://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-ocde/a-convencao
http://www.worldbank.org/integrity
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Luckas Sabioni Lopes e Silvia Harumi Toyoshima', em interessante
artigo, avaliam as administragdes publicas do pafs, oferecendo evidéncias
empfiricas inéditas acerca do relacionamento entre eficiéncia e corrupgio.

Ademais, trazem estimativas inicials do impacto da corrupgio
sobre a prestagio de servigos publicos nas 4reas de educagio e de satde
no pafs, numa tentativa de mensurar os efeitos reais deste fen6meno sobre
a populagio brasileira.

A eficiéncia do setor publico é reduzida pela corrupgdo, conforme
sabemos, em praticas conhecidas como fraudes em licitagdes publicas
e outros contratos, diminuindo a efetividade do gasto social por meio
de desvios de fragdes do or¢gamento para préticas ilicitas e reduzindo a
produtividade do investimento publico.

A nio aplicagio de recursos publicos nas politicas publicas sociais,
por vontade politica as vezes condicionada pelas patologias corruptivas,
possui potencial de causar impactos diferenciados a populagdo vulnerével
e aos diversos grupos que a compdem.

Luckas Lopes e Silvia Toyoshima concluem que a verificagdo empirica
do relacionamento entre corrupgio e eficiéncia governamental é de elevada
relevancia, seja no Brasil, seja em outros paises.

Segundo os autores, os resultados indicaram que a corrupgéo tende
a diminuir o nivel de eficiéncia governamental. Desse modo, as agoes de
combate a essas praticas possibilitariam maior taxa de retorno dos recursos
destinados as dreas de satde e de educagdo no pafs, o que poderia gerar
maior bem-estar social e crescimento econémico.

Apés repassar a literatura especializada, concluem que a corrupgéo
tem influenciado negativamente a eficiéncia na prestagio de servigos de
educagio e satde nas diversas regides do pafs, mesmo quando se olha para
o nivel de instrugio e de renda locais.

Os dados permitem estimar que a corrupgio reduz o escore de
eficiéncia técnica. Em termos de impacto da corrupgéo sobre os indicadores
soclais analisados, se a corrupgio dobrasse em um estado tecnicamente
eficiente, isto resultaria em consideravel redugdo do bem-estar geral da
populagéo.

De outro lado, Rafael Melo Carneiro', ao dissertar sobre os
indicadores e as dificuldades da corrupgio, atirma que um dos melhores
estudos sistematizados sobre a matéria foi elaborado pelo Conselho Nacional

14 LOPES, Luckas Sabioni; TOYOSHIMA, Silvia Harumi. Evidéncias do impacto da corrupgdo sobre a
eficiéncia das politicas de satide e educagdo nos estados brasileiros. Revista Planejamento e Politicas Piblicas
PPP, n. 41, jul./dez. 2013. p. 202.

15 CARNEIRO, Rafael Melo. Corrupgio, politicas publicas e efeito simbélico: uma anélise das politicas publicas
anticorrupg¢do no Brasil. Revista da AGU- Brasilia-DF, ano XIII, n. 40, p. 239.
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de Justiga (CNJ)—a meta 18 desse érgio foi julgar, até o final de 2013, todos
os processos ajuizados até 31/12/2011, relacionados a corrupgio (agdes
de improbidade administrativa e crimes contra a administragéo publica).

Segundo o CNJ, existem mais de 120 mil processos em andamento.
Destes, na média, foram julgados 39%, restando, portanto, pendente de
julgamento 60,23% das a¢des. Em 2012, o Poder Judiciario brasileiro julgou
1.627 processos relacionados a corrupgio e lavagem de dinheiro, com
condenagio definitiva de 205 réus. Em outras palavras, admitindo-se apenas
1 réu por processo, o melhor cenério, somente 12,5% dos julgamentos de
2012 resultaram em condenagio definitiva.

Segundo Rafael Melo Carneiro, entre 2003 e 2013, a Controladoria
Geral da Unido (CGU) informou que 4.349 servidores publicos federais
estatutarios receberam pena expulséria do servigo publico, o que
corresponde a 0,8% dos servidores ativos.

Carlos Higino Ribeiro de Alencar e Ivo Gico Jinior também
chegaram a conclusdes desanimadoras. Ao analisarem as punigdes
disciplinares, deduziram que a probabilidade de um individuo ser condenado
pelo crime de corrupgio é de 3,17%, enquanto a probabilidade de ser punido
civilmente é de 1,59%.

Pery Francisco Assis Shikida supde que a probabilidade de punigio
efetiva no Brasil seja menor que nos Estados Unidos da América (o que
é condizente com o ranking da Transparency International), que é de 5%'.

Dados de 2014 divulgados pelo Ministério da Justiga apontam que
o ntimero de condenados por corrupg¢io em todo o Brasil subiu de 668
pessoas (dezembro de 2010) para 1.44:3 presos (final de 2014, totalizando
um aumento de 116%."

16 CARNEIRO, Rafael Melo. Corrupgio, politicas publicas e efeito simboélico: uma anélise das politicas pablicas
anticorrupgdo no Brasil. Revista da AGU- Brasilia-DF, ano XIII, n. 40, p. 254; SHIKIDA, Pery Francisco
Assis. Consideragdes sobre a economia do crime no Brasil: um sumdrio de 10 anos de pesquisa. Economic
Analysis of Law Review, v. 1, n. 2, jul./dez. 2010. p. 324.

17  MOHALLEM, Michel Freitas; RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert (coord.) FGV-RIO. Diagndstico
institucional: primeiros passos para um plano nacional anticorrupg¢io. Disponivel em: http://diretorio.fgv.
br/cjus. Acesso em: 23 jun. 2018. “Entre as for¢as-tarefas, a que alcangou maior dimenséo e visibilidade no
combate a corrupgio foi a Operagao Lava-Jato, que, até fevereiro de 2017, alcangou os seguintes nimeros:
1.484 processos instaurados, 730 buscas e apreensdes, 197 condugdes coercitivas; 79 prisdes preventivas;103
prisdes temporarias; 6 prisdes em flagrante; 131 pedidos de cooperagdo internacional; 71 acordos de
cooperagdo premiada firmados com pessoas fisicas; 9 acordos de leniéncia e 1 acordo de ajustamento de
conduta; 57 acusagdes criminais contra 260 pessoas diferentes, sendo que em 25 ja houve sentenga pelos
seguintes crimes: corrupg¢io, crimes contra o sistema financeiro internacional, trafico transnacional de
drogas, formagao e organizagdo criminosa, lavagem de ativos, entre outros; e 7 acusagdes de improbidade
administrativa contra 88 pessoas fisicas e 16 pessoas, pedindo o pagamento de R$12,5 bilhoes, valor total
do ressarcimento pedido, incluindo multas, R$ 88,1 bilhdes. Até o momento ja ocorreram 125 condenagdes.


http://diretorio.fgv.br/cjus
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Hé ainda um longo caminho a se percorrer no que tange ao
desenvolvimento de politicas ptblicas anticorrupgio a fim de que os
direitos sociais (em seu sentido amplo) sejam resgatados e otimizados.

Nota-se claramente que no Brasil existem dificuldades imanentes a
coleta e ao cruzamento de dados, seja para identificar os agentes causadores
dos atos de corrupgio e seus coautores publicos ou privados, seja na prépria
persecucdo estatal para a aplicagdo final das sangdes cabiveis.

Os percentuais de identificagdo e punigio da corrupgio sio baixos,
0s processos no mais das vezes prescrevem e as provas sio frageis ou
sdo dissipadas ao longo do tempo, além das sangdes serem incipientes,
conforme alerta Rafael Melo Carneiro.

3 CORRUPCAO E JUDICIARIO: A INEFICACIA PARCIAL DO SISTEMA
JUDICIAL NO COMBATE A CORRUPCAO

Séo escassos e insuficientes os estudos e as pesquisas no Brasil sobre
a eficiéncia do sistema de punicdo para estimar o desempenho judicial no
combate a corrupgio.

Carlos Higino Ribeiro de Alencar e Ivo Gico Junior'" fazem
interessante aproximagdo do tema colocando algumas premissas para
desenvolver um artigo a respeito. Recortam, por exemplo, o perfodo de 1993
a 2005 e verificam a aplica¢do do Estatuto do Servidor Publico Federal
(Lei n. 8.112/1990), especialmente os casos de sangdes disciplinares (e
posteriormente judiciais) em situa¢des envolvendo a corrupgio de servidores
publicos.

Ap6s dissertarem sobre a teoria econdmica da corrupgio, a teoria
econdmica do crime, as probabilidades de puni¢do e o desempenho judicial
do sistema brasileiro, chegam as seguintes conclusoes:

a) O governo federal mantém uma estrutura administrativa
profissional para combater a corrupg¢io com um sistema
integrado que inclui auditorias internas em véarios érgaos
estratégicos, como a Policia Federal, a Receita Federal, o INSS
e as agéncias reguladoras;

b) Na pesquisa foram privilegiados entes que possuem papel
relevante no estabelecimento de politicas ptblicas importantes
como a exterior, a monetaria, a fiscal, a or¢amentéria, a fiscal

18 ALENCAR, Carlos Higino Ribeiro de; GICO JUNIOR, Ivo. Corrupgdo e Judicidrio: a ineficdcia do sistema
judicial no combate a corrupgao. Revista Direito GV. Sdo Paulo, jan./jun. 2011.
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f)

e a produgio do desenvolvimento, pois, como informa a teoria,
quanto maior o prémio, maior o retorno esperado da corrup¢io;

Considerou-se ainda entes com perfis diferentes de servidores
levando em conta anos de escolaridade e saldrios, o tipo de
atividade desenvolvida pelo ente, sua relagdo com terceiros
e a capacidade de gerar beneficios ou de impor restri¢oes a
terceiros;

Selecionou-se todos os servidores sancionados demitidos no
periodo assinalado com puni¢des associadas a praticas de
corrupgdo, como demisséo, perda de aposentadoria e remogio
de cargos de confianga;

Foram analisados também os servidores que ajuizaram agdes
visando reintegragdo ao servigo publico; dos 224 servidores
analisados, apenas 29 conseguiram a reintegracdo (4,5% da
amostra), de um total de 441 pesquisados;

De 1993 a 2005, os autores identificaram 687 servidores ptblicos
demitidos, dos quais 246 (35,81%) por razdes nio relacionadas
a corrupgio e 441 (64,19%) porque realmente envolvidos em
préticas corruptas;

Esses resultados sdo compativeis com outros estudos realizados
entre julho de 2001 e junho de 2009, por Rocha e Alencar,
segundo os quais aproximadamente dois tercos das demissoes
de servidores publicos federais estdo relacionadas a pratica de
corrupg¢ao;

Apenas um ter¢o de servidores ptblicos demitidos
administrativamente (34,01%) sdo processados criminalmente.
A possibilidade de enfrentarem agdes judiciais na esfera penal
pela préatica de corrup¢do é baixa, menos de 30%;

Do universo analisado, apenas 14 servidores foram definitivamente
condenados;

Em resumo, o resultado encontrado pelos autores é de que
a chance de alguém ser efetivamente preso, no Brasil, por
corrupgio, é proxima de zero. Nas agdes civis foram encontradas
apenas 107 servidores acionados, demitidos administrativamente
e condenados judicialmente;
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k) Desses acionados, mais de uma vez (122 agdes civeis), menos

)

de um quarto dos servidores demitidos administrativamente
(24,26%) realmente enfrenta processos judiciais civeis; até 2009,
s6 foram encontradas 18 condenagdes, 7 definitivas;

Assim, a percepgio generalizada de que pessoas corruptas nunca
respondem a Justi¢a no Brasil — no periodo analisado — ndo é
exagerada; portanto, é razoavel inferir que o desempenho judicial
no combate a corrupg¢io ¢é tdo baixo que atividades ligadas a
corrupg¢io devem ser altamente lucrativas e, portanto, ubiquas
em nossa socledade;

m) Os resultados apresentados por Carlos Higino Ribeiro de

Alencar e Ivo Gico Janior demonstram que a chance de um
servidor publico corrupto ser criminalmente processado é muito
menor que 34,01% e as chances de ser civilmente processado
sdo ainda menores (24,26%). Ademais, a possibilidade de ser
efetivamente condenado criminalmente é de 3,17%, enquanto a

de ser responsabilizado civilmente é, novamente, ainda menor
(1,59%);

n) Um alto nivel de corrupgdo certamente diminui a cooperagio

social e enfraquece a capacidade de o Estado implementar boas
politicas publicas (se tentar). Além disso, a presencga de altos
niveis de corrupgio representa um alto nivel de comportamentos
“rentistas” (rent seeking), cujo efeito é simplesmente destruir
riqueza na busca por redistribuigdo de recursos, o que empobrece
a sociedade®.

Como j4 anotado,

Entre as forgas-tarefas, a que alcangou maior dimensio e visibilidade
no combate a corrupgio foi a Operagio Lava-Jato, que, até fevereiro de
2017, alcangou os seguintes niimeros: 1.434 processos instaurados, 730
buscas e apreensdes, 197 condugdes coercitivas; 79 prisdes preventivas;
103 prisdes tempordrias; 6 prisdes em flagrante; 131 pedidos de
cooperagio internacional; 71 acordos de cooperagio premiada firmados
com pessoas fisicas; 9 acordos de leniéncia e 1 acordo de ajustamento
de conduta; 57 acusagdes criminais contra 260 pessoas diferentes,

19 ALENCAR, Carlos Higino Ribeiro de; GICO JUNIOR, Ivo. Corrupgio e Judicidrio: a ineficdcia do sistema
judicial no combate a corrupgao. Revista Direito GV. Sdo Paulo, jan.-jun. 2011, p. 90.
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sendo que em 25 j4 houve sentenca pelos seguintes crimes: corrupgao,
crimes contra o sistema financeiro internacional, tréafico transnacional
de drogas, formagdo e organizagio criminosa, lavagem de ativos, entre
outros; e 7 acusagdes de improbidade administrativa contra 38 pessoas
fisicas e 16 pessoas, pedindo o pagamento de R$12,5 bilhdes, valor
total do ressarcimento pedido, incluindo multas de R$ 38,1 bilhdes.
Até o momento ja ocorreram 125 condenagdes.*

4 CONCLUSAO

Sobretudo a partir da Constitui¢do de 1988, o Brasil instaurou
juridicamente um Estado Democritico de Direito com forte preocupagdo
relativa a solidariedade social.

As politicas puiblicas sdo determinadas a partir do comando oriundo
do poder publico e da sociedade de forma democratica com o objetivo de
promover a pessoa humana em todas as suas dimensoes.

As politicas publicas exigem uma grande e metddica articulagdo
do Estado e da sociedade para o enfrentamento dos grandes problemas
sociails, sobretudo.

Sabemos que os atos de corrupgio e de improbidade nas suas mais
variadas formas impactam negativamente o bom uso dos escassos recursos
publicos afetando diretamente o crescimento econdmico e social dos
Estados e reduzindo a promogéo da saide, da educagio, do transporte e
de outros servigos essenciais.

Exige-se, por isso, mecanismos de boa-gestdo de accountability,
de eficiéncia na previsdo, na aplicagdo e na gestdo dos recursos publicos.

A corrupgdo é um fenémeno complexo e global que a todos atinge
sem distingdo. Por isso o esfor¢o internacional, regional e local de todos
os Estados para compreender seus mecanismos e melhor enfrenta-la.

Um ato de corrupgio importa em abuso de posigio. Ativa ou passiva,
transgride regras de conduta acerca do exercicio de uma fungéo ou cargo
(publico ou privado).

Devem ser aplicados os principios da proibi¢do da protegdo
deficitéria e o principio da vedagio do retrocesso quando estamos diante
da concretizagédo das politicas ptiblicas em geral.

E importante a existéncia de indicadores basicos orientando as
politicas ptiblicas no que tange ao seu impacto, eficécia, eficiéncia e
efetividade, dentre outras.

20 Segundo levantamento realizado pela FGV-RIO: MOHALLEM, Michel Freitas; RAGAZZO, Carlos
Emmanuel Joppert (coord.) FGV-RIO. Diagnéstico institucional: primeiros passos para um plano nacional
anticorrupgdo. Disponivel em: http://diretorio.fgv.br/cjus. Acesso em: 23 jun. 2018.
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As boas andlises e os diagnésticos realizados nas ciéncias sociais e
aplicadas envolvendo as fraudes e a corrup¢do podem trazer importantes
elementos para um melhor desenho das politicas publicas.

E preciso também considerar a tecnologia, o cruzamento de dados e
informagoes financeiras, fiscais e bancérias, dentre outras, para o esforgo
conjunto de varios 6rgdos e agentes no intuito de desvendar as operagoes
fraudulentas ao interesse publico e a sociedade.

Os chamados “sintomas” ou “sinais” de corrupg¢do nio raramente
permitem identificar padrdes de conduta e, a partir deles, dreas e processos
vulneraveis a atividade corrupta ou fraudulenta.

E fundamental a consciéncia sobre a necessidade de se manter o
maior equilibrio das finangas ptblicas e fornecer servigos de qualidade.
Isto leva a necessidade de uma gestdo eficiente dos recursos publicos,
matéria indispensével de pesquisa em todos os Estados, sobretudo aqueles
em processo de desenvolvimento como é o caso do Brasil.

Segundo a literatura especializada, os servigos de satide e educagio
bem prestados servem como um potencial catalisador do crescimento
econdmico dos paises.

A eficiéncia do setor publico é reduzida pela corrupgio, como todos
sabemos, em praticas conhecidas como fraudes em licitagdes publicas e
contratos em geral diminuindo a efetividade do gasto social por meio de
desvios de fragdes do orgamento para praticas ilicitas, reduzindo ainda a
produtividade do investimento publico.

A nio aplicagio de recursos publicos nas politicas publicas sociais,
por vontade politica as vezes condicionada pelas patologias corruptivas,
tem potencial de causar impactos diferenciados a populagio vulneravel e
aos diversos grupos que a compoem.

A corrupgdo tem influenciado negativamente a eficiéncia na prestagdo
de servigos de educagdo e satde nas diversas regides do pafs, mesmo
quando se olha para o nivel de instrugfo e da renda locais.

Ao se analisar as punigdes disciplinares, a probabilidade de o servidor
ser condenado pelo crime de corrupgio é de 3,17%, enquanto a de ser
punido civilmente é de 1,59%.

Os percentuais de identificagdo e punigio da corrupgio sio baixos,
0s processos no mais das vezes prescrevem e as provas sio frageis ou
dissipadas ao longo do tempo, além das sang¢des serem incipientes, conforme
alerta Rafael Melo Carneiro.

Assim, a percepgido generalizada de que pessoas corruptas nunca
respondem 2 justica no Brasil — no perfodo analisado —nio é exagerada.
razodvel inferir que o desempenho judicial no combate a corrupgio é tdo
baixo que atividades ligadas a corrupg¢do devem ser altamente lucrativas,
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portanto, ubiquas em nossa sociedade. EE o pensamento de Carlos Higino
Ribeiro de Alencar e Ivo Gico Junior.
A Operagio Lava-Jato parece, ento, ser uma exce¢io neste cendrio.
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RESUMO: O presente escrito aborda o mecanismo do whistleblower,
conforme previsio na Lei Anticrime. Objetiva-se contextualizar
o whistleblower e as politicas de nio-retaliagio dentro das medidas
estimuladas pelo Sistema Nacional de Combate a Corrupgdo. Associa-
se o whistleblower com a dimensdo do programa de compliance efetivo
no sentido de se desenvolver mecanismos de detec¢io ou reportes de
irregularidades, como alertas, canais de dentincia e instrumentos de
protecido ao denunciante. Intenta-se, ao final, enfatizar os pontos positivos
e alguns questionamentos da configuragdo do instrumento, como
contribuigdo a obra coletiva de combate a corrupgdo na Administragdo
Publica, nos dlalogos promovidos pela Escola da Advocacia-Geral da
Unido, em parceria com a Escola de Magistrados do Tribunal Regional
Federal da Terceira Regido.

PALAVRAS-CHAVE: Whistleblower. Compliance Efetivo. Politicas de
Nio-Retaliagio. Informante. Corrupgio.

ABSTRACT: The present paper deals with whistleblower as provided
in Brazilian Anticriminal Law. Its objective is to contextualize
whistleblower and non-retaliation policies in the frame of the measures
stimulated by National System of Combating Corruption. W histleblower
is associated with the eftective compliance program dimension, in order
to develop detecting mechanisms of reporting irregularities, such as
alerts, channels and instruments to stimulate whzstleblowers. At the end,
the intention is to emphasize the positive points and also to identity
some questions about the legal configuration of the instrument, as a
contribution to the collective book about fight against corruption in
Public Administration, in a dialogue promoted by General-Advocacy of
Union School in partnership with Magistrates School of Federal Court
from Third Region.

KEYWORDS: Whistleblower. Eftective Compliance. Non-Retaliation
Policies. Informant. Corruption.
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INTRODUGAO

O presente escrito tem por fulcro contribuir para a obra coletiva
de Combate a Corrupgio na Administra¢do Piiblica, ao ensejo dos Dialogos
Interinstitucionais. Antes de iniciar o escrito, gostaria de parabenizar a
Escola da Advocacia-Geral de Unifo que, em parceria com a Escola de
Magistrados do Tribunal Regional da 3" Regido, realizou eventos tao
proficuos e qualificados nos debates necessarios ao avango da agenda de
combate a corrupgdo. Quero aqui externar, na pessoa da Rita Nolasco, que
foi entusiasta dedicada e protagonista envolvida nos debates de intimeros dos
eventos, a gratiddo pelo convite em participar tanto dos eventos realizados,
como também desta obra que consagra esse relevante projeto.

O objetivo do presente escrito é inserir a previsdo do whistleblower
no Sistema Brasileiro de Combate a Corrupgio, enfatizando sua utilidade e
os pontos polémicos que ele suscita. Para tanto, haverd a explicagio breve
sobre o movimento de introje¢do das politicas de combate a corrup¢io no
cenario nacional, via documentos internacionais, bem como os principais
instrumentos juridicos de combate & corrupgao.

Sera problematizada a diferenga entre os impactos de estruturagio
de programas de integridade privados em contraposigdo aos publicos. Na
sequéncia, serdo abordados os pilares de estruturagdo de um programa de
compliance efetivo, conforme orientagdes da Controladoria-Geral da Unido,
nos quais se insere também a questio do whistleblower, sobretudo quando
se fala em canais de dentincia e de politicas de nio-retaliagfo.

Problematiza-se o sentido que comumente se associa a delagio no Brasil,
sendo entfo esclarecido que o informante que se caracteriza como whistleblower
vivencia um conflito inerente, mas possui, no fundo, um objetivo de aprimoramento
da integridade das organizagdes, sendo cada vez mais propagado e estimulado
que o ético (que, para o ambito da Administragio Publica, é também um dever)
seja levar ao conhecimento da ouvidoria as irregularidades constatadas.

De outro lado, se indaga sobre a questdo mais delicada de se estabelecer
recompensas pela agéo ética. Espera-se, em sintese, esclarecer, contextualizar
0 mecanismo, especificando a importéncia das politicas de ndo-retaliagio, bem
como os pontos fortes e fracos do whistleblotver; como contribuigio para os debates
que sdo permanentemente estimulados pela Escola da Advocacia-Geral da Unigo.

1 INSTRUMENTOS JURIDICOS DE COMBATE A CORRUP(;AO
O Brasil, antes mesmo da Operagio Lava Jato, ja vinha se inserindo

na agenda internacional de combate a corrupgdo. Assim, sdo marcos
desse movimento a promulgacdo de decretos incorporando documentos
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internacionais, quais sejam: (1) o Decreto 3.678/2000, que incorporou
a Convengdo sobre o Combate a Corrupgio de Funcionérios Publicos
Estrangeiros em Transagdes Comerciais Internacionais da OCDE; (2) o
Decreto 4.410/2002, que incorporou a Convengdo Interamericana contra a
Corrupgio, no Ambito da OEA; e (3) o Decreto 5.687/2006, que incorporou
a Convencio das Nagdes Unidas contra a Corrupgio.

Com o paulatino compromisso internacional, o Brasil caminhou,
em 2013, rumo a criagdo de uma Lei Anticorrup¢do Empresarial (Lei n°
12.846/2013, regulamentada pelo Decreto 8.420/2015). A Lein® 12.846/2013
vem a completar o Sistema Brasileiro de Combate & Corrupg#o, pois enquanto
a Lei de Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/92) se volta sobretudo
a punir o sujeito ativo agente publico e o terceiro que induza ou concorram
para o ato de improbidade, a Lel Anticorrupgéo, por sua vez, tem por foco
coibir atos praticos por pessoas juridicas contra a administragdo, daf porque
também é conhecida como Lei Anticorrupgao Empresarial.

A lei foi inspirada na necessidade de se conjugar esforgos néo
apenas do governo, isoladamente, mas também das empresas, para que se
estimulasse a formagdo de um ambiente de integridade no relacionamento
entre publico e privado. O diploma legal foi em parte inspirado na
Foreign Corrupt Practices Act—FCPA, dos Estados Unidos, de 1977, apés
emendas do ano de 1998, em que as disposi¢des antissuborno passaram
a ser direcionadas a empresas e pessoas estrangeiras que promovessem
pagamento de corrupgao.

A Lei Anticorrup¢io Empresarial (Lei n® 12.846/2013) previu a
responsabilidade objetiva administrativa da empresa que praticar atos
contra a administragdo ptiblica. Trata-se do primeiro diploma legal nacional
a efetivamente prever o compliance enquanto mecanismo apto a mitigar
sangdes aplicdveis a situagdo de corrupgio ou de ato cometido contra a
Administragdo Publica nacional ou estrangeira.

Séo, portanto, leis que contribuem com o combate & corrupgio: o
Cédigo Penal, ao tipificar o crime, a Lei de Improbidade Administrativa,
que combate os atos de improbidade, nio tendo natureza criminal, mas
mesmo assim contribui para mitigar e punir a corrupg¢io em sentido lato,
e a Lel Anticorrup¢io Empresarial, que previu novos mecanismos.

Como mecanismos juridicos relevantes ao combate a corrupgdo, hé: o
acordo de leniéncia da Lei Anticorrupgio Empresarial, a adogo de programas
de compliance nas organizagdes, o que contribui para criar uma ambiéncia
de maior integridade, o processo administrativo de responsabilizagio, e
também o whistleblower, previsto na Lel Anticrime, mas que tem aptidio
para contribuir ao combate a corrupgio, conforme sera exposto apés se
analisar os pilares de um programa de integridade efetivo.
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2 PROGRAMA DE COMPLIANCE EFETIVO

O Sistema Brasileiro de Combate & Corrupgio, diferentemente do
sistema inglés, ndo exige que haja compliance em carater de obrigatoriedade.
Segundo expde José Roberto Pimenta Oliveira, ndo houve a criagio de
um dever juridico “ja que ndo é dado ao Poder Publico, através de lei,
pretender alterar ou interferir na liberdade de organizagdo da pessoa
Jjuridica”.! Entretanto, é corrente ser uma exigéncia cada vez mais presente
no mercado. Também no Poder Publico j4 hé atos infranormativos e
previsdes legais que determinam exigéncias de compliance em dadas
contratagdes publicas.

Assim, cumpre distinguir a situagdo em que o Poder Publico pode
e deve fiscalizar, sobretudo no dmbito da aplicagdo das sangdes, ap6s
regular realizagdo de um processo administrativo de responsabilizagio
(PAR), daquela situagio em que a prépria Administragdo Publica estrutura
seus sistemas de compliance , os quais também representam ferramentas
apropriadas para avangos no combate a corrupgao.

Nio basta que um programa de integridade criado seja meramente de
tachada, pois ha a necessidade de ser efetivo para que seja capaz de mitigar
sangdes a serem aplicadas com base na Lei Anticorrup¢io Empresarial.

Por conseguinte, o art. 42 do Decreto 8.420/2015, prevé os seguintes
parametros de adequagio do programa de integridade: comprometimento
da alta dire¢éo da pessoa juridica, incluidos os conselhos, evidenciado pelo
apoio visivel e inequivoco ao programa; padroes de conduta, cédigo de ética,
politicas e procedimentos de integridade, aplicaveis a todos os empregados
e administradores, independentemente de cargo ou fungdo exercidos;
padroes de conduta, cédigo de ética e politicas de integridade estendidas,
quando necessario, a terceiros, tais como, fornecedores, prestadores de
servigo, agentes intermedidrios e associados; treinamentos periédicos
sobre o programa de integridade; anélise periédica de riscos para realizar
adaptagdes necessdrias ao programa de integridade; registros contédbeis
que reflitam de forma completa e precisa as transag¢des da pessoa juridica;
controles internos que assegurem a pronta elaboragéo e confiabilidade de
relatérios e demonstragdes financeiros da pessoa juridica; procedimentos
especificos para prevenir fraudes e ilicitos no Ambito de processos
licitatérios, na execugio de contratos administrativos ou em qualquer
interagio com o setor publico, ainda que intermediada por terceiros, tal
como pagamento de tributos, sujeigdo a fiscalizagdes, ou obtengdo de
autorizagoes, licengas, permissoes e certiddes; independéncia, estrutura e

1 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Comentérios ao art. 2°. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; MARRARA,
Thiago (Coord.). Lez Anticorrup¢ao Comentada. Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 35.
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autoridade da instdncia interna responsavel pela aplicagdo do programa
de integridade e fiscalizag¢do de seu cumprimento; canais de dentincia
de irregularidades, abertos e amplamente divulgados a funcionérios e
terceiros, e de mecanismos destinados a protegio de denunciantes de boa-
té; medidas disciplinares em caso de violagdo do programa de integridade;
procedimentos que assegurem a pronta interrupgio de irregularidades
ou infragdes detectadas e a tempestiva remediagido dos danos gerados;
diligéncias apropriadas para contratagio e, conforme o caso, superviséo,
de terceiros, tais como, fornecedores, prestadores de servigo, agentes
intermediarios e associados; verificagdo, durante os processos de
fusdes, aquisi¢des e reestruturagdes societarias, do cometimento de
irregularidades ou ilicitos ou da existéncia de vulnerabilidades nas
pessoas juridicas envolvidas; monitoramento continuo do programa
de integridade visando seu aperfeigoamento na prevencio, detecgdo
e combate & ocorréncia dos atos lesivos previstos no art. 5° da Leil n°
12.846, de 2018; e transparéncia da pessoa juridica quanto a doagdes para
candidatos e partidos politicos (este Gltimo pardmetro foi prejudicado
pela decisdo do STF na ADI 4650, que proibe financiamento empresarial
de campanhas politicas).

Para facilitar a compreensdo e organizar didaticamente, a
Controladoria-Geral da Unido erigiu cinco pilares de estruturagio do
compliance para empresas privadas:

1. Comprometimento e apoio da alta diregdo;

2. Instancia responsavel pelo programa de integridade que seja
dotada de autonomia, independéncia, imparcialidade, recursos
materiais, humanos e financeiros, com acesso direto ao mais
alto corpo decisério da empresa;

3. Andélise de perfil e riscos, com o conhecimento da estrutura
organizacional e dos processos internos, identificando a atuagio
e os principais parceiros de negécio, sobretudo na interagdo com
o setor publico (nacional ou estrangeiro), para avaliar riscos e
cometidos de atos contra a Administragio;

4. Estruturagio de regras e instrumentos com base no conhecimento
do perfil e riscos da empresa, com elaboragio de cédigo de ética
ou de condutas, bem como as regras, politicas e procedimentos
de prevengdo de irregularidades; desenvolver mecanismos de
detecgdo ou reportes de irregularidades, como alertas, canais
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de dentincia® e mecanismos de protegdo ao denunciante, definir
medidas disciplinares para os casos de violagdo e medidas
de remedigio, sendo necessirio um plano de comunicagio e
treinamento com estratégias especificas em fungdo dos distintos
publicos da empresa; e

5. Estratégias de monitoramento continuo, sendo necessario
definir procedimentos de verificagdo da aplicabilidade do
programa de integridade e criar mecanismos para que as
deficiéncias encontradas possam realimentar continuamente o
aperfeicoamento e a atualizagfio da empresa.

O debate do whistleblower ira ser engendrado justamente no
concernente aos mecanismos de detecgdo e reporte de irregularidades,
relacionados com canais de dentincia, bem como da nio-retaliagio daqueles
que se utilizam dos canais, sobretudo na seara publica.

Portanto, cumpre diferenciar compliance feito pelas empresas do
compliance estabelecido pelo Poder Publico. Em primeiro lugar, deve-se
considerar que enquanto as empresas estabelecem seus programas de
integridade como meio para que ndo sofram as gravidades das san¢des
anticorrupgio, o Poder Publico nio o faz mobilizado por tal razdo, até
porque a Administragio Publica, se sofrer tal ato, serd vitima da corrupgio.

Ainda, existem inimeras questdes que sdo analisadas quando da
adequagdo dos programas de integridade empresarial para a realidade
ptblica. Assim, por exemplo, questiona-se se poderiam os cédigos de
ética publicos estabelecer sangdes derivadas do seu descumprimento,’ pois
poderia representar um bis i idem em relagdo a sangdes de mesma natureza*
(disciplinares) estabelecidas nos respectivos Estatutos dos Servidores, o
que pode provocar excessos.

Ademais, também importante acrescentar que pode ser considerado
obsoleto o dispositivo contido no art. 144 da Lei n® 8.112/90, em dmbito

2 Manual para Implementagdo de Programas de Integridade: orientagdes para o setor ptblico. Brasilia:
Controladoria-Geral da Unido, 2017. p. 47.

8 Para José Roberto Pimenta Oliveira, o Cédigo de Etica “ndo pode consignar diretamente sangdes
administrativas”. OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Cédigos de Conduta e de Etica no Ambito da
Administragdo Publica Direta. NOHARA, Irene Patricia; PEREIRA, Flavio de Ledo Bastos. Governanga,
Compliance e Cidadania. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. p. 115.

4 Cf. MOTTA, Fabricio; NOHARA, Irene Patricia. LINDB no Direito Piblico. Sio Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2019. p. 73. Note-se que a prépria LINDB, depois das alteragdes feitas pela Lei n® 18.655/2018: que
sangdes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das demais sangdes de mesma natureza
e relativas a0 mesmo fato. Entdo, ideia é que ndo haja excessos de aplicagdes de diversas sangdes, ainda que
ndo haja bis in idem para as de natureza distinta.



54 Publicagdes da Escola da AGU

N

federal. Por enunciado proposto a votagio na I Jornada de Direito
Administrativo do Conselho da Justi¢a Federal, tenho defendido que:

O dispositivo presente no art. 144 da Lei n° 8.112/90, no sentido de
que: “as dentncias sobre irregularidades serdo objeto de apuragio,
desde que contenham a identificagiio e o enderego do denunciante
e sejam formuladas por escrito, confirmada a autenticidade”, nio é
apto a impedir ou invalidar a instauragio de processo administrativo
com base em dentincia anénima, dado que o anonimato néo é fator
que deve bloquear apuragio de fatos narrados sobre priticas ilicitas,
pois a autoridade que tiver ciéncia deve promover apuragdo dos
fatos e a dentncia andnima é um instrumento reputado nacional e
internacionalmente adequado ao combate a corrupgio.’

Trata-se da consolidagio em enunciado de tese de orientagio
consagrada no Superior Tribunal de Justi¢a de que: “é possivel a instauragdo
de processo administrativo com base em dentincia anénima”. Néo cabe alegar
neste caso que a manifestagiio de pensamento veda o anonimato, conforme
dicgdo do art. 5° IV, da Constituicdo, pois é situagio distinta manifestar
publicamente o pensamento e pretender se esconder no anonimato, ferindo
a honra de outrem, da circunsténcia de apresentar uma dentincia anénima
nos canais de dentincia, por exemplo, que tém protocolos de sigilo em
suas investigagdes preliminares, seja nas ouvidorias ou érgdos correlatos.

Neste tiltimo caso, o informante deseja que haja a investigagéo, sendo
inclusive, em muitos casos, seu dever denunciar, mas, por vezes, ao usar
da dentincia an6nima, ele evita de apresentar seu endereco e identificagfio
pelo perigo de sofrer retaliagdes. Os canais de dentincia mais avangados das
organizagdes, conforme parametros de compliance , possuem politicas de
anonimato, bem como de nio-retaliagio, evitando-se a rastreabilidade do
computador de origem da dentincia, por exemplo, para evitar perseguigdes.

Entende-se que ndo cabe, portanto, alegacdo do contetido do art. 144
da Lei n°® 8.112/90 como fator impeditivo para a apuragio das irregularidades
e instauragdo do processo administrativo pela Administragdo Publica,
hipétese em que se inviabilizaria o uso da dentincia anénima, sendo esta
instrumento recomendado e introjetado pela Convencdo das Nagoes
Unidas contra Corrupg¢io, incorporada ao Brasil por meio do Decreto
5.687/2006. Ademais, seria uma exigéncia colidente com as orientagdes da
Lei Anticrime no tocante ao whistleblower e as politicas de ndo-retaliagéo.

5 O enunciado foi selecionado para ser discutido no encontro, ainda nio foi votado, apenas selecionado para
votagio dos participantes.
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2 WHISTLEBLOWER E POLITICAS DE NAO-RETALIAQAO

Whistleblower é expressdo inglesa que literalmente significa
“assoprador de apito”, em alusdo a postura antiga da policia da Inglaterra
que usava do apito para acusar em publico uma pratica delituosa e chamar
a atengfio da sociedade. A palavra delator adquiriu, todavia, no Brasil, um
sentido pejorativo. Acusa-se, por exemplo, Judas de traidor de Jesus por té-lo
entregue aos seus algozes, do ponto de vista cultural. Também em regimes
autoritdrios, em que havia perseguicdo de pessoas que questionavam o
sistema, havia delatores que denunciavam pessoas ao regime, entregando-
as aos agentes do Estado que as torturavam, perseguiam e monitoravam.

Assim, percebe-se que ha um sentido pejorativo que é historicamente
associado a agio de delatar, sobretudo em face da possibilidade de perseguigoes
arbitrarias e injustas. Contudo, utiliza-se a expressio whistleblower para
designar alguém que informa de irregularidades e transgressoes ocorridas
em organizagoes. Trata-se de um “informante”, ndo um traidor propriamente
dito.

Ressalte-se, contudo, que algumas profissdes tém por dever o sigilo
e a confidencialidade, a exemplo dos advogados e de auditores em alguns
contextos. Tanto a Enccla (Estratégia Nacional de Combate a Corrupgéo
e a Lavagem de Dinheiro) como a Transparéncia Internacional estimulam
a existéncia e regulagdo para estimulo do whistleblower (o que ocorreu,
mais recentemente, a partir da Lei Anticrime).

Conforme abordam André Castro e Tiago Alvim,’ na obra
organizada por Rodrigo Pironti e Marco Aurélio de Paula, h4, na pritica,
um sopesamento de males, que indica, sem davida, um dilema moral:
quebrar lealdades interpessoais nas corporagdes ou romper com a inércia
e informar para que haja a apuragio e cessio de irregularidades?

O sentimento individual faz com que a pessoa se depare com algo
errado e informe, mas tal postura depende, evidentemente, de um background
ético, profissional etc. Existem, contudo, sociedades mais amigéaveis ao
whistleblowing, a exemplo dos americanos e dos anglo-saxdes, por conta
do individualismo e do maior estimulo a discordancia, que caracteriza
mais o protestantismo, e, por outro lado, sociedades que reprimem mais a
pratica, como as sociedades latinas e também asiaticas, onde ha um espirito
coletivo, estimulo a lealdade nas relagdes interpessoais e também a ideia
de preservar o equilibrio da “boa vizinhanga”.

6 CARVALHO, André Castro; ALVIM, Tiago Cripa. Whistleblowing no ambiente corporativo: standards
internacionais para sua aplica¢do no Brasil. PAULA, Marco Aurélio Borges de; CASTRO, Rodrigo Pironti
Aguirre de. Compliance, Gestio de Riscos e Combate a Corrupgdo. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 121.
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Contudo, os mencionados autores também enfatizam que talvez
ainda a incipiéncia da prética seja mais derivada de falta de ferramentas
apropriadas, sendo que no momento de elaboragédo da reflexio, ainda néo
havia sido positivado o mecanismo (do que propriamente questdes culturais).
Importante, entdo, que ndo se jogue a culpa no colaborador que apresenta
a situacio.

E relevante, por conseguinte, que haja politicas de “ndo-retaliagdo”
do informante, dado que a sua agdo provoca corre¢des e aprendizagem na
organizagdo. Atualmente, o mecanismo vem previsto na Lei Anticrime
(Lei n° 13.964/2019), da seguinte forma, no art. 15: “A Unifo, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios e suas autarquias e fundagdes, empresas
publicas e sociedades de economia mista manterio unidade de ouvidoria ou
correigdo, para assegurar a qualquer pessoa o direito de relatar informacgoes
sobre crimes contra a administragdo publica, ilicitos administrativos ou
quaisquer a¢des ou omissdes lesivas ao interesse publico”.

Considerado razoével o relato pela unidade de ouvidoria ou correigdo e
procedido o encaminhamento para apuragdo, ao informante serdo asseguradas
protegdo integral contra retaliagdes e isengdo de responsabilizagdo civil ou
penal em relagio ao relato, exceto se o informante tiver apresentado, de
modo consciente, informagdes ou provas falsas.

O informante ter4 direito a preservagdo de sua identidade, a qual apenas
serd revelada em caso de relevante interesse puiblico ou interesse concreto
para a apuragdo dos fatos. A revelagio da identidade somente sera efetivada
mediante comunicagio prévia ao informante e com sua concordéncia formal.

Sera assegurada ao informante protegdo contra agdes ou omissoes
praticadas em retaliagdo ao exercicio do direito de relatar, tais como demissido
arbitrdria, alteragdo injustificada de fung¢des ou atribuigdes, imposicdo de
san¢oes, de prejuizos remuneratérios ou materiais de qualquer espécie,
retirada de beneficios, diretos ou indiretos, ou negativa de fornecimento de
referéncias profissionais positivas.

A pratica de agdes ou omissoes de retaliagdo ao informante configurara
falta disciplinar grave e sujeitard o agente a demissdo a bem do servigo
publico. O informante ser4 ressarcido em dobro por eventuais danos materiais
causados por a¢des ou omissdes praticadas em retaliagio, sem prejuizo de
danos morais.

Um ponto bastante polémico, que suscita muitos debates, é a
possibilidade de participagdo no valor recuperado, que gera uma sensagdo
de estimulo a criagio de uma inddstria da delagio, quando as informagdes
disponibilizadas resultarem em recuperagio de produto de crime contra
a administragdo publica, podera ser fixada recompensa em favor do
informante em até 5% do valor recuperado.
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3 CONCLUSAO

Os mais recentes avangos em combate a corrupgio foram
produto gradual da introjeg¢do de inimeros documentos internacionais,
estabelecendo orienta¢des no sentido da intensificagdo de medidas.
Como marco expressivo, pode ser mencionada a Lei Anticorrupgio
Empresarial, que previu mecanismos como o acordo de leniéncia e
também a adogdo de programa de integridade pelas organizagdes.

O Decreto 8.420/2015 prevé intimeros critérios para que haja a
criagdo de programas de integridade efetivos. A Controladoria-Geral da
Unido erigiu cinco pilares para a estruturagdo dos programas. O quarto
pilar mencionado prevé a necessidade e de desenvolver mecanismos
de detecgdo ou reporte de irregularidades, como alertas, canais de
dentincia e mecanismos de protegdo ao denunciante.

E nesta perspectiva que se pode inserir o debate do whistleblower,
pois ele é alguém que informa de irregularidades e transgressoes
ocorridas em organizag¢des. Conforme visto, o whistleblower enfrenta
um dilema moral, mas é cada vez mais corrente que o mais correto
a fazer ¢ atuar no sentido de zelar pela ética e pela integridade das
organizagdoes.

Para que a prética seja estimulada, é necessério que haja o
estabelecimento de politicas de “ndo-retaliagdo” do informante, dado
que a sua agdo provoca corre¢des e aprendizagem na organizagio.
Atualmente, o whistleblower foi previsto para a seara publica no art.
15 da Lei Anticrime, para assegurar a qualquer pessoa o direito de
relatar informagdes sobre crimes contra a administragdo publica,
ilicitos administrativos ou quaisquer agdes ou omissdes lesivas ao
interesse publico.

Ao informante se asseguram a protecdo integral contra retaliagoes
e a isengdo de responsabilizagdo civil ou penal em relagdo ao relato,
exceto se tiver apresentado, de modo consciente, informagdes ou
provas falsas. O informante terd, portanto, direito a preservagio de sua
identidade, a qual apenas serd revelada em caso de relevante interesse
publico ou interesse concreto para a apuragdo dos fatos.

Por fim, um ponto bastante polémico, conforme exposto, que
suscita muitos debates, é a possibilidade de participagdo no valor
recuperado, o que gera uma sensagido de estimulo a criagdo de uma
industria da delagio, quando as informagdes disponibilizadas resultarem
em recuperacgdo de produto de crime contra a administragdo publica.
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RESUMO: O presente trabalho tem como objetivo principal examinar
o Grupo Permanente de Atuagdo Proativa da Procuradoria-Geral da
Unido (GRAP) enquanto instrumento de uma politica puiblica efetiva
voltada ao combate a improbidade administrativa e a corrupgio, bem
como ao incremento da recuperagio de ativos da Unido. O Grupo
Permanente tratado neste trabalho foi constituido no ambito da
Procuradoria-Geral da Unido (PGU), érgdo superior da Advocacia-
Geral da Unido (AGU). Sendo assim, serdo apresentados o conceito e
os elementos constitutivos de politicas publicas, as quais representam
acdes do Poder Publico, com amparo em normas, que possuem como
proposito a concretizagdo de direitos determinados por deveres
inerentes a constituicdo do préprio Estado e de suas institui¢des.
Na sequéncia, serdo mencionadas as principais caracteristicas do
Grupo em questdo, desde o seu contexto histérico, regulamentagio
normativa, competéncia, organiza¢io nas Procuradorias Regionais
da Unido em Grupos Regionais de Atuagdo Proativa, com uma
subdivisdo voltada a defesa da probidade e ao combate a corrupgio
e outra com foco na recuperagdo de ativos. Prosseguindo, serdo
apresentados resultados relevantes que indicam a atuagio efetiva do
Grupo Permanente. Ao final, concluir-se-a que o Grupo Permanente
representa um instrumento que visa conferir maior efetividade para
o exercicio de deveres inerentes as institui¢des de Estado voltadas ao
combate aos atos de improbidade administrativa e a corrupgido e com
foco na recuperagio de ativos da Unifo.

PALAVRAS-CHAVE: Politica Publica. Efetividade. Atuagdo Proativa.
Improbidade Administrativa. Corrupgdo. Recuperagdo de Ativos.
Procuradoria-Geral da Unido. Advocacia-Geral da Unifo.
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ABSTRACT: The purpose of this work is to examine the Permanent
Group for Proactive Action of the Union’s Attorney-General (GRAP)
as an instrument of effective public policy that is aimed to fight against
administrative dishonesty and corruption, as well as increasing the
recovery of Union assets. The Permanent Group versed at this work
was formed within the Union’s Attorney-General (PGU), the highest
organ of the Union’s Advocacy-General (AGU). Therefore, the concept
and the constituent elements of public policies will be presented, which
represent the Government’s actions, based on rules that have the purpose
to realize rights determined by duties inherent to the constitution of the
own State and its institutions. Then, the Group’s main characteristics
will be mentioned, from its historical context, normative regulation,
competence and organization into Regional Groups for Proactive
Action in the Union’s Regional-Attorneys, with a subdivision focused
on the defense of probity and the fight against corruption and another
subdivision focused on the assets recovery. Next, relevant results will be
presented, which indicate the effective performance of the Permanent
Group. At the end, it will be concluded that the Permanent Group
represents an instrument that aims to confer greater effectiveness to
the exercise of duties inherent to State institutions, which are aimed
to fight against acts of administrative dishonesty and corruption and
focused on the recovery of Union assets.

KEYWORDS: Public Policy. Effectiveness. Proactive Action.
Administrative Dishonesty. Corruption. Assets Recovery. Union’s
Attorney-General. Union’s Advocacy-General.

INTRODUGAO

Trata-se de artigo cientifico que tem como objetivo examinar
se o Grupo Permanente de Atuagido Proativa (GRAP), instituido pela
Procuradoria-Geral da Unido, se constitul em um instrumento de uma
politica pubica efetiva voltada ao combate & corrugio e a improbidade
administrativa, bem como para o incremento da recuperagio de ativos.

O problema proposto é de grande relevancia na atualidade, na
medida em que a tematica ora tratada deve ser estudada e debatida cada
vez mais para se encontrar formas de diminuir as préticas de corrupgio
e improbidade e seus efeitos deletérios para a sociedade como um todo
e para a proépria atuagdo do Estado, por meio de suas institui¢des, na
implementacéo de politicas publicas. Além disso, a recuperagio de ativos
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pode viabilizar a criagdo de novas politicas ptblicas ou até mesmo a
melhoria das j4 existentes.

O combate a improbidade administrativa, a corrupgio e as agdes
para se impulsionar a recuperagio de ativo da Unido representam deveres
inerentes a constitui¢io do préprio Estado e de suas institui¢des. A
atuagdo proativa nessas atividades relevantes se constitui em si em uma
politica ptblica. Por outro lado, o Grupo Permanente de Atuagio Proativa
representa uma politica publica de meios, ou seja, um instrumento para
se atingir determinado fim.'

Em principio tratar-se-4 sobre politicas publicas, adentrando
em suas consideragdes propedéuticas, na relagdo entre politica
publica e efetividade e depois na politica publica voltada ao combate a
improbidade administrativa e a corrugdo, bem como ao incremento da
recuperacgio de ativos. Na sequéncia estudar-se-a o Grupo Permanente
de Atuacio Proativa, adentrando em seu contexto histérico, normas
regulamentadoras, nova estrutura do GRAP, suas atribui¢des e resultados
relevantes. Ao final, a partir das premissas desenvolvidas ao longo do
trabalho, o Grupo Permanente sera examinado sob a perspectiva de sua
efetividade, chegando-se as conclusdes de que se trata de um instrumento
para implementagdo de uma concreta politica publica voltada as agdes
mencionadas anteriormente.

Convém ressaltar que o presente artigo percorrera a andlise de
contetidos doutrindrios e legais, buscando retirar os pontos fundamentais
de cada posicionamento, a fim de apresentar as conclusdes acerca do
tema tratado a partir de seu objetivo precipuo.”

1 Conforme ensinamentos da professora Maria Paula Dallari Bucci: “Hd, ainda, uma distingdo das politicas
piiblicas quanto ao que poderiamos classificar como “nivel hierdrquico”, em relagdo aos fins. Assim, por exemplo, a
politica nacional de educagdo é uma politica geral para o setor da educagio, politica “de fins”, cuja execugdo supoe
a formulagdo de politicas “de meios”, que digam respeito d contratagdo de pessoal” (politica de recursos humanos), a
construgdo de prédios escolares, etc.”(BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas ptblicas e Direito Administrativo.
Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia, a. 34, n. 133, mar.1997. p. 95).

2 No que tange a metodologia, o presente trabalho adotara a vertente juridico-sociol6gica, que se propde a
“compreender o fenomeno juridico no ambiente social mais amplo. Analisa o Direito como varidvel dependente da
soctedade e trabalha com as nogoes de eficiéncia, eficdcia e efetividade das relagdes direito/sociedade.”. (GUSTIN,
Miracy Barbosa de Souza; DIAS, Maria Tereza Fonseca. (Re)pensando a pesquisa juridica: teoria e prdtica.
Belo Horizonte: Del Rey, 2010. p. 22). O presente trabalho utilizard o método indutivo, na medida em que “o
raciocinio parte de uma proposigdo concreta para construir a proposi¢do discursiva abstrata” (BITTAR, Eduardo
Carlos Bianca. Metodologia da pesquisa juridica teoria e prdtica da monografia para concursos de direito. Sao Paulo
Saraiva 2015. p. 32-33). Assim, é possivel afirmar que o presente trabalho permitira perquirir a efetividade
de um instrumento (GRAP) voltado ao exercicio de deveres inerentes a constitui¢do do préprio Estado e
de suas institui¢des.
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1 POLITICAS PUBLICAS

1.1 CONSIDERAGOES PROPEDEUTICAS

Inicialmente, importa estabelecer uma linha diviséria entre as
politicas e as politicas puiblicas. Enquanto as primeiras aparecem nos textos
normativos com o seu significado, as segundas representam verdadeiros
programas de agdo governamental que dispde sobre os meios de atuagdo
do Poder Publico. Assim, é possivel perceber que “nem tudo que a lei chama
de politica é politica puiblica””?

Releva ressaltar o significado de politicas piblicas conforme Maria
Paula Dallari Bucci ao tratar sobre o assunto:

Politicas publicas sdo os programas de agdo do governo para a realizagio
de objetivos determinados num espago de tempo certo.

[

No sistema constitucional brasileiro, as politicas pablicas mais
comumente se expressam por meio de leis".

Na mesma seara, Patricia Helena Massa-Arzabe sustenta que:

[...J autilizagdo da expressdo politica publica serve para designar ndo
a politica do Estado, mas a politica do publico, de todos e para todos.
Trata-se da politica voltada a fazer avangar os objetivos coletivos de
aprimoramento da comunidade e da coesdo — ou da interdependéncia
— social’.

Ainda na perspectiva conceitual, “as Politicas Piblicas sdo a totalidade
de agoes, metas e planos que os governos (nactonais, estaduais ou municipais)
tragam para alcangar o bem-estar da sociedade e o interesse piiblico”.

3 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em direito. In: BUCCI, Maria Paula Dallari
(Org.). Politicas piiblicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2006. p. 22.

4 BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas ptblicas e Direito Administrativo. Revista de Informagdo Legislativa,

Brasilia, a. 34, n. 133, mar.1997. p. 95.

MASSA-ARZABE, Patricia Helena. Dimensio juridica das politicas publicas. In: BUCCI, Maria Paula

Dallari (Org.). Politicas piiblicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 61.

&

6  CALDAS, Ricardo Wahrendorft (Coord). Politicas Piiblicas: conceitos e praticas. Belo Horizonte: Sebrae/
MG, 2008. p. 5.
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Nesse sentido, seguem ensinamentos da autora Maria Paula
Dallari Bucci:

Isso ilustra porque a politica ptblica é definida como um programa ou
quadro de a¢fio governamental, porque consiste num conjunto de medidas
articuladas (coordenadas), cujo escopo é dar impulso, isto é, movimentar
amaquina do governo, no sentido de realizar algum objetivo de ordem
publica ou, na ética dos juristas, concretizar um direito’.

Com efeito, as politicas publicas sdo programas de agdo governamental
que visam a realiza¢do de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados. Representam, portanto, arranjos complexos, tipicos da
atividade politico-administrativa, que a ciéncia juridica deve estar apta a
descrever, compreender e analisar, de forma a integrar a atividade politica os
valores e métodos proéprios da ciéncia do Direito. Assim, as politicas publicas
possuem elementos estranhos ao Direito, tais como dados econdémicos,
histéricos e sociais de determinada realidade que o Poder Publico pretende
atingir por meio desses programas de agdo governamental.’®

E possivel afirmar, portanto, que o conceito de politicas puablicas
é resultado de intimeras varidveis e que ndo surge por si mesmo ou por
fatores endégenos. Ele é delimitado pelas multiplas possibilidades de
conexdo de agdes que contribuem para fazer da politica publica o centro
de equilibrio de forgas sociais diferentes.?

Apesar de normalmente se expressarem por lei, conforme
anteriormente mencionado, as politicas puiblicas tém diferentes fontes legais:

As politicas publicas tém distintos suportes legais. Podem ser expressas
em disposi¢des constitucionais, ou em leis, ou ainda em normas
infralegais, como decretos e portarias e até mesmo em instrumentos
juridicos de outra natureza, como contratos de concessdo de servigo
publico, por exemplo.”

Nesse mesmo diapasdo, a promogio e a protegio dos direitos humanos
e demais direitos reconhecidos em um ordenamento juridico séo realizados,

7 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em direito. In: BUCCI, Maria Paula Dallari
(Org.). Politicas piblicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sio Paulo: Saraiva, 2006. p. 14

8  BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica ptblica em direito._In: BUCCI, Maria Paula Dallari
(Org.). Politicas piblicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sio Paulo: Saraiva, 2006. p. 38-46.

9  CHRISPINO, Alvaro. Introdugio ao estudo das politicas piblicas: uma visio interdisciplinar e contextualizada.
Rio de Janeiro: FGV Editora, 2016. p. 17.

10 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em direito. In: BUCCI, Maria Paula Dallari
(Org.). Politicas piiblicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2006. p. 11.
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pelo Estado, por meio da execugio de politicas publicas e, por isso, a sua
elaboragio deve estar em consonincia com o texto constitucional e demais
instrumentos normativos e ter como finalidade o interesse ptblico e a
promogdo e protegdo de direitos''.

O autor Fernando Aith, ao considerar politica ptblica a atividade de
elaboragdo, planejamento, execugio e financiamento de agdes do Estado,
aponta como sua finalidade a consolida¢do do Estado Democratico de
Direito e a promogdo e prote¢do dos direitos humanos, “(..) considera-se
politica pitblica a atividade estatal de elaboragdo, planejamento, execugdo e
[financiamento de agoes voltadas a consolidagdo do Estado Democrdtico de
Direito e a promogdo e protegdo dos direitos humanos™.

Tendo em vista os conceitos anteriormente desenvolvidos, percebe-
se que as politicas publicas representam a¢des do Poder Publico, com
amparo em normas, que possuem como propdsito a concretizacio de
direitos determinados por deveres inerentes a constitui¢do do préprio
Estado e de suas instituigoes.

1.2 POLITICA PUBLICA E EFETIVIDADE

Conforme abordado no item anterior, a institui¢do de planos
voltados a implementagio de uma politica pablica direcionada ao combate
a improbidade administrativa, a corrupgio e a impulsionar a recuperagio
de ativos é uma medida que ultrapassa uma gestdo governamental, pois
diz respeito a uma missio perene do Estado.

Nesse contexto, diferenciam-se politicas puiblicas de Estado e de governo.
Tais diferenciagdes devem observar trés fatores principais, quais sejam: a) os
objetivos da politica publica; b) a forma de elaboragao, planejamento e execugdo
da politica publica; c) a forma de financiamento da politica publica. *?

No que tange ao Grupo Permanente de Atuagdo Proativa da
Procuradoria-Geral da Unido, é possivel afirmar que se trata de uma
politica publica de Estado, pois transpassa a questdo governamental.

Assim, tendo em vista os fatores principais anteriormente
mencionados, verifica-se que o GRAP tem como objetivo a consolidagdo

11 AITH, Fernando. Politicas ptblicas de Estado e de governo: instrumentos de consolidagdo do Estado
Democritico de Direito e de promogao e protegdo dos direitos humanos. In: BUCCI, Maria Paula Dallari
(Org.). Politicas piiblicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2006. p. 218.

12 AITH, Fernando. Politicas publicas de Estado e de governo: instrumentos de consolidagio do Estado
Democritico de Direito e de promogao e protegdo dos direitos humanos. In: BUCCI, Maria Paula Dallari
(Org.). Politicas piiblicas: retlexdes sobre o conceito juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2006. p. 232.

13 AITH, Fernando. Politicas ptiblicas de Estado e de governo: instrumentos de consolidagio do Estado
Democritico de Direito e de promogao e protegdo dos direitos humanos. In: BUCCI, Maria Paula Dallari
(Org.). Politicas piblicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 235.



66 Publicagdes da Escola da AGU

institucional da organizagdo politica do Estado e ndo se trata de uma
politica pontual. No que se refere a forma de elaboragio, planejamento
e execugdo, as atividades exercidas pelo referido Grupo Permanente sio
continuas, na medida em que nio sfo interrompidas com a mudanga de
governo; elas sdo exercidas pelo préprio Estado e possuem como finalidades
atividades essenciais do mesmo."

O ultimo fator que auxilia na diferenciagio de uma politica de Estado
ou de governo diz respeito a forma de financiamento. O GRAP é mantido
integralmente com recursos or¢amentarios da Unido destinados ao custeio
da Advocacia-Geral da Unido, abrangendo a manutengio das despesas
com instalagoes e logistica para funcionamento, com remuneragdo de
servidores publicos que desenvolvem atividade de apoio, com os subsidios de
Advogados da Unido que exercem suas fungoes na drea."” Os investimentos
em capacitacdo da equipe de servidores e Advogados da Unido, aquisi¢do
de equipamentos, ferramentas de Tecnologia da Informagédo e mobiliarios
em geral também sdo custeados pelo or¢amento geral da Unido.

Ademais, como o préprio nome estabelece, diz respeito a um Grupo
“Permanente”, o qual independe do governo.

Ao conceituar efetividade', relaciona-se com seus resultados a partir
de um contexto social préprio, nos seguintes termos:

efetividade é a consequéncia de um produto, agéo ou tecnologia aplicada
em condigdes reais. Desse modo, a efetividade esté relacionada aos
resultados produzidos num contexto social especifico, que devem
ser os mais amplos possiveis. A efetividade é medida, portanto, pela
quantidade de mudangas significativas e duradouras na qualidade de

14 Segundo Fernando Aith, a politica de Estado destina-se as fungdes essenciais do Estado, que ndao podem ser
delegadas a terceiros, por serem razdo de existéncia do préprio Estado, nem sofrer quebra de continuidade,
por serem politicas que ddo a estrutura basica do Estado e cuja quebra de continuidade pode colocar em risco
a prépria existéncia do mesmo (AITH, Fernando. Politicas publicas de Estado e de governo: instrumentos
de consolidagdo do Estado Democratico de Direito e de promogao e protegdo dos direitos humanos. In:
BUCCI, Maria Paula Dallari (Org.). Politicas piiblicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sao Paulo: Saraiva,
2006. p. 238).

15 Informagao detalhada do or¢amento destinado a Advocacia-Geral da Unido consta no Portal da Transparéncia
da Controladoria-Geral da Unido (CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO. Portal da Transparéncia da
Controladoria-Geral da Unido. Disponivel em: <http://www.portaldatransparencia.gov.br/funcoes/03-
essencial-a-justicaPano=202>. Acesso em: 17 de maio de 2020).

16 Diversos autores, ao tratarem acerca do tema efetividade, fazem distingdes entre eficicia, eficiéncia e a
efetividade propriamente dita. Assim, releva ressaltar que “a eficiéncia estd relacionada ao método com o qual
realizamos as agdes pretendidas, eficdcia diz respeito ao resultado final da agdo (alcangou-se ou ndo o objetivo
pretendido) e efetividade corresponde ao grau de qualidade do resultado obtido” (MATIAS-PEREIRA, José.
Administragao publica. 5. Rio de Janeiro Atlas 2018. p. 74).
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vida ou desenvolvimento do publico beneficidrio da agdo que o projeto
ou politica foi capaz de produzir'’

As politicas publicas devem ser examinadas a partir dos efeitos
institucionais produzidos e por isso devem ser considerados os seus
aspectos dinamicos, ou seja, importante averiguar a efetividade juridica,
que diz respeito aos efeitos “replicados e treplicados” a partir da agéo
governamental. Maria Paula Dallari Bucci esclarece, ainda, que a
efetividade ideal do direito nédo reside em um ato de vontade do gestor
publico, mas decorre da cultura institucional, baseada na adogio de
préaticas que refor¢cam o tratamento juridico expresso e sistematico das
consequéncias da agio, seus desdobramentos e seus contra efeitos.'

A partir das premissas anteriormente desenvolvidas é possivel
inferir que a efetividade, portanto, se relaciona com os resultados
produzidos em um contexto social e ndo reside em um ato de vontade
do gestor publico.

Questdo de grande relevancia na atualidade diz respeito aos
resultados da politica publica, pois ao implementé-la, através de
programas sociais, ela deve possuir metas e objetivos bem explicitos,
a fim de que o sucesso ou o fracasso possam ser observados e medidos
empiricamente. A afirmacgéo ou a simples pressuposi¢io de que a medida
val ter sucesso, é insuficiente para os dias atuais."

A implementagdo, portanto, constitui uma fase da produgio de
politica puiblica que ndo é habitualmente analisada como responsavel
pelo éxito ou pela faléncia daquela politica. Todavia, é no seu decurso
que se observa a concretizagdo do projeto que o governo entendeu ser
o mais adequado para solucionar a questfo. Percebe-se que é possivel a
partir da implementagdo examinar a quem vai beneficiar efetivamente
a politica, de que forma, com que meios e através de quem. Além
disso, é exatamente ao longo desse itinerdrio que é possivel identificar
necessidades de adaptagdes.”®

Nesse sentido, faz-se necessdrio examinar ainda que a atuagio
proativa no combate a improbidade administrativa e a corrugdo, bem
como ao incremento da recuperagido de ativos, representa uma politica

17 CHRISPINO, Alvaro. Introdugio ao estudo das politicas piiblicas: uma visdo interdisciplinar e contextualizada.
Rio de Janeiro: FGV Editora, 2016. p. 207.

18  BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas piiblicas. Sao Paulo: Saraiva,
2013.

19 BILHIM, Jodo. Politicas publicas e agenda politica. Revista de Ciéncias Sociais e politicas, Lisboa, n°® 2, p.
99-121, jan./abr. 2008. p. 108.

20 CARDIM, Maria Engracia. Implementagao de politicas ptiblicas — Do discurso as praticas. Rewvista de Ciéncias
Sociais e politicas, Lisboa, n® 8, p. 133-14:9, jan./abr. 2009.
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publica, avaliando, outrossim, os resultados decorrentes da atuagio do
Grupo Permanente instituido pela PGU.

1.3 POLITICA PUBLICA VOLTADA AO COMBATE A IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA E A CORRUCAO, BEM COMO AO INCREMENTO DA
RECUPERACAO DE ATIVOS

Conforme visto anteriormente, a politica publica é constituida por
diversas a¢des do Poder Publico para a realizagio de objetivos determinados,
sendo amparada por um rol de normas para a sua efetivagdo.

Trazendo os elementos e o conceito de politicas ptblicas para o
tema objeto deste trabalho, verifica-se que o combate a improbidade
administrativa, a corrupgio e a atuagdo na recuperagio de ativos representam
deveres inerentes a institui¢io do préprio Estado e de suas institui¢des,
ou seja, sido objetivos de ordem publica. Logo, a atuagio proativa em tais
acdes pode ser considerada como uma politica piblica pois impulsiona o
cumprimento de tais objetivos publicos de forma mais eficiente.

A partir de tais bases, depreende-se que as politicas publicas séo
organizadas e estruturadas por meio de planos, os quais sdo veiculados por
ato normativo (Poder Legislativo) e executados por medidas implementadas
pelo Poder Executivo e pelas institui¢des de Estado, dentre as quais se
insere a Advocacia-Geral da Unido.

Logo, seria possivel afirmar que o combate a atos de corrupgio
e a defesa da probidade administrativa estdo definidos na Constitui¢io
Federal, em tratados internacionais e em leis e demais atos normativos
infraconstitucionais, sendo organizados em Planos Nacionais de Combate
a Corrupgio e Defesa da Probidade (o mesmo se aplica a recuperagdo de
ativos) e materializados em agdes governamentais e de instituigdes de
Estado por meio de medidas administrativas com vista a se atingir tais
objetivos, a exemplo da criagdo do Grupo Permanente de Atuagio Proativa
no combate a improbidade administrativa, a corrupg¢do®' e no incremento
a recuperacio de ativos™.

21 Apenas a titulo exemplificativo, releva registrar legislagdes importantes que tratam sobre improbidade
administrativa e corrupgdo a partir da evolugdo cronolégica: -Decreto-lei n® 2.848, de 7 de dezembro de
1940; - Lei n® 4.737, de 15 de julho de 1965; - Lei n® 7.347, de 24 de julho de 1985; - Lei n® 8.078, de 11 de
setembro de 1990; - Lei n® 8.137, de 27 de dezembro de 1990; -Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992; - Lei
n° 8.44.3, de 16 de julho de 1992; -Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993; -Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de
2002; - Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011; -Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013; - Lei n® 12.850,
de 2 de agosto de 2013; - Lei n® 12.813, de 16 de maio de 2013.

22 Registra-se, exemplificadamente e de forma cronolégica, principais legislagdes que tratam a respeito da
recuperagio de ativos: - Decreto-Lei n® 167, de 14 de fevereiro de 1967; -Lei n° 9.613, de 3 de margo de 1998;
- Lei n® 13.308, de 30 de junho de 2016; - Lei n° 18.506, de 13 de novembro de 2017; - Decreto n° 9.406, de
12 de junho de 2018.
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A instituigdo de planos voltados a implementagio de uma politica
publica direcionada ao combate a improbidade administrativa, & corrupgio
e para impulsionar a recuperagio de ativos é uma medida que suplanta
uma gestdo governamental, pois diz respeito a uma missio perene do
Estado, voltada a se atingir o interesse ptblico, o qual é conceituado
como o interesse resultante do conjunto dos interesses dos individuos
que compdem a sociedade, ou seja é o interesse do conjunto social ou a
dimenséo publica dos interesses individuais, na expressdo empregada pelo
professor Celso Antonio Bandeira de Mello.*?

A atuagiio do Estado no combate a improbidade administrativa, a
corrupgio e na recuperagio de ativos estd, portanto, voltada ao atendimento
ao interesse publico primario, ou seja, suplanta o préprio interesse da
pessoa juridica de direito ptblico interno (Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios) e as diretrizes politico-institucionais de determinado
governante (interesse ptiblico secundério ou da prépria pessoa juridica de
direito publico),** constituindo-se, a rigor, em politica ptiblica permanente
do Estado brasileiro.

No que tange ao combate a improbidade administrativa releva
registrar que:

O combate & improbidade administrativa, para lograr o grau de
efetividade exigido na Magna Carta, ndo pode jamais ser mera atividade
pontual da Administragdo. A constitui¢do exige uma politica publica
de repressdo ao referido fendémeno, que coloca em risco o Estado
Democrético®

Nesse mesmo sentido, José Roberto Pimenta Oliveira afirma que
a vedagdo a prdtica de atos de improbidade administrativa é concretizagdo

23 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Grandes temas de direito administrativo. Sio Paulo: Malheiros. 2009.
p- 182.

24 O interesse puiblico, o interesse do todo, do conjunto social, nada mais é que a dimensao ptblica dos interesses
individuais, ou seja, dos interesses de cada individuo enquanto participe da sociedade (entificada juridicamente
no Estado), nisto abrigando também o depésito intertemporal destes mesmos interesses (MELLO, Celso
Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo, Malheiros, 2007. p. 57).

25 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade Administrativa e sua autonomia constitucional. Belo
Horizonte: Editora Férum, 2009, p. 507. Ainda sobre a temdtica tratada, o mesmo autor sustenta ainda que
“A improbidade administrativa constitui um sistema constitucional geral, autonomo e com feigdo primariamente
punitivo e secundariamente reparatdrio, de responsabilidade dos agentes piiblicos e terceiros. A identidade normativa
da improbidade tem sido bastante prejudicada pela auséncia de estudo sistemdtico do sistema constitucional geral
no qual ela se insere, bem como de abordagem sistemdtica do préprio regime, levando em consideragio os elementos
normativos estruturais do seu sistema” (OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. O Conflito de Interesses como ato
de improbidade administrativa. Disponivel em: <https://www.congressodecompliance.lec.com.br/2018/
workshop-k/1594-9-Pimenta-ComentariosColImprobidade.pdf.>. Acesso em: 21 maio 2020. p. 158).
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constitucional auténtica do principio republicano, e seus coroldrios de moralidade
e impessoalidade no exercicio das fungoes estatais™°

O termo corrupgio, conforme ensinamentos de Manoel Gongalves
Ferreira Filho, tem inimeros significados e serve tanto para designar
uma ac¢iio como um estado, evidentemente inter-relacionados. Portanto,
enseja ora um enfoque dinidmico, ora um outro estético. Ademais, afirma
ainda referido autor, que a corrupgdo nio é novidade e em algo exclusivo
do Brasil e, em sentido estrito, “o termo se refere a conduta de autoridade que
exerce o poder de modo indevido, em beneficio de interesse privado, em troca de
uma retribuicdo de ordem material”. %

A atuagio na recuperagio de ativos é uma atividade que amplia
as possibilidades de atuagio do Estado, pois recupera aos cofres ptibicos
recursos que sdo destinados ao custeio das despesas do préprio Estado ou
mesmo sdo aplicados na implementacgéo de politicas ptbicas.

A improbidade administrativa e a corrupg¢do sdo fatores que
prejudicam ou chegam a impedir a implementagio de politicas publicas.
Por outro lado, a atuag@o no combate a tais préticas ilicitas e a obtengdo do
aumento da recuperagdo de ativos sdo medidas relevantes para viabilizar a
criagdo de novas politicas ptblicas ou até mesmo a melhoria das j4 existentes.

2 GRUPO PERMANENTE DE ATUAGAO PROATIVA DA PROCURADORIA-
GERAL DA UNIAO

2.1 CONTEXTO HISTORICO E NORMAS REGULAMENTADORAS

A Advocacia-Geral da Unido foi criada pela Constituigdo Federal
de 1988 (artigo 131), como institui¢io essencial a justi¢a, com a misséo de
representar a Unifo, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, ainda, as
atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo.”® A
representagdo da Unido em matéria fiscal, abrangendo a cobranga judicial e
administrativa de créditos tributarios e ndo tributdrios e no assessoramento
e consultoria juridica no &mbito especificamente do Ministério da Economia

26 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade Administrativa e sua autonomia constitucional. Belo Horizonte:
Férum, 2009. p. 501.

27 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. 4 corrupgio como fendmeno social e politico. Disponivel em: <file:///C:/
Users/biel_/Downloads/44482-99309-1-PB%20(1).pdf>. Acesso em: 21 maio 2020.

28 A representagdo da administragio piblica federal indireta (autarquias, agéncias reguladoras e fundagoes
publicas federais) cabe a Procuradoria-Geral Federal, instituida pelo artigo 9 da Lei 10.480, de 2 de julho
de 2002, como 6érgdo vinculado a Advocacia-Geral da Unido, nos termos do artigo 131 da Constitui¢do
Federal. H4, ainda, a Procuradoria-Geral do Banco Central, que representa judicial e extrajudicialmente
especificamente o Banco Central do Brasil, bem como exerce as fun¢des de consultoria e assessoramento
juridico, conforme o disposto no artigo 4° da Lei 9.650, de 27 de maio de 1998.
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cabe a Procuradoria-Geral da FFazenda Nacional, integrante da Advocacia-
Geral da Unido, nos termos do §3° do artigo 131 da Constituigao Federal.
A lei orgénica da Advocacia-Geral da Unido foi editada em 1993 (Lei
Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993).

Dentre os érgdos superiores da Advocacia-Geral da Unido, o artigo
2° da Lei Complementar n.° 73/93 instituiu a Procuradoria-Geral da Unido
responsavel pela representagio judicial da Unido, abrangendo os trés
poderes da Republica e as fungdes essenciais a justica, atuando nas diversas
instincias do Poder Judicidrio, bem como no contencioso internacional,
além das demais relevantes fungdes previstas no artigo 21 da estrutura
regimental da AGU.*

A Procuradoria-Geral da Unifo é estruturada em Departamentos,
sob a direcdo e supervisdo do Procurador-Geral da Unifo,* dentre os
quais o Departamento de Patrimoénio Publico e Probidade (DPP), que
tem por atribuigio o planejamento, a coordenagdo e a supervisio das
atividades relativas a representagio e a defesa da Unido em matéria de
patrimonio, meio ambiente, probidade e recuperagio de ativos, além da
representagdo judicial na defesa da Unido na referida temdtica junto a
tribunais superiores, em especial o Superior Tribunal de Justiga, bem como
orientar e supervisionar as atividades de representacdo e defesa judicial
da Unifo nos precatérios e requisi¢des de pequeno valor.”

Para exercer as suas atribui¢des em todo o pafs, a Procuradoria-
Geral da Unifo conta com unidades de execu¢io consistentes em cinco
Procuradorias Regionais da Unido,”” com uma Procuradoria da Unido
em cada Estado federado, além de diversas Procuradorias-Seccionais da
Unido com a competéncia abrangendo determinados Municipios, conforme
o artigo 22, inciso III, da estrutura regimental da AGU.

Pelo histérico brevemente apresentado, depreende-se que a atuagio
nas 4reas de combate & corrupgio, na defesa da probidade e na recuperagio
de ativos, no Ambito da Procuradoria-Geral da Unido, passou a ser
estruturada, centralizada e coordenada com a criagdo do Departamento
de Patrimonio Publico e Probidade. Contudo, nas unidades de execugio
da PGU em todo o pafs as atividades nessas 4reas continuaram a ser
desenvolvidas segundo as respectivas organizagdes internas.

29 Estrutura Regimental da AGU: Anexo I do Decreto federal n.” 7.392, de 18 de dezembro de 2020.

30 Artigo 41, inciso II, da Estrutura Regimental da AGU, anexa ao Decreto federal n.° 7.392/2010.

31 Artigo 2° da Estrutura Regimental da AGU anexa ao Decreto Federal n° 7.892/2010, com redagio atual
conferida pelo Decreto 8.995, de 2 de margo de 2017.

32 As Procuradorias Regionais da Unido apresentam como abrangéncia de atuagio as mesmas definidas para a
competéncia jurisdicional dos Tribunais Regionais Federais, conforme fixado pela Resolugéo n° 1, de 6 de outubro

de 1988, do extinto Tribunal Federal de Recursos, pelo artigo 27, §§ 6° e 7°, do Ato das Disposigdes Constitucionais
Transitérias da Constituigdo Federal, com regulamentagio pela Lei 7.727, de 9 de janeiro de 1989.
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Na busca de avangos de gestdo, a Procuradoria-Geral da Unido,
por meio da Portaria PGU n.° 15, de 25 de setembro de 2008, criou o
Grupo Permanente de Atuagdo Proativa, com o objetivo de organizar,
uniformizar e sistematizar a atuagio em tais dreas em todas as unidades.

Nesse sentido, a Portaria PGU n.° 15/2008 definiu em seu artigo
1° a criagdo de grupos permanentes de atuagdo proativa no ambito das
Procuradorias Regionais da Unido, das Procuradorias da Unido e das
Procuradorias-Seccionais da Unido, bem como estabeleceu o quantitativo
minimo de Advogados da Unido necessarios para dar su