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APRESENTACAO

A ideia desta coletanea surgiu como uma forma de aplacar uma
inquietude profissional, mas também pessoal.

Durante parte da minha caminhada profissional, especialmente
durante os dez anos que atuei em unidades de Corregedoria, tive que
conviver com a rara existéncia artigos, ensaios e até mesmo obras
completas sobre assuntos correicionais.

Quando muito, encontrava-se algo em estudos sob a perspectiva do
controle da Administragio Publica, cuja amplitude relegava a segundo plano
uma analise especifica da tematica. Outras vezes, dispersos em textos sobre
temas eminentemente disciplinares, o assunto confundia-se com aquele.

A prépria nomenclatura correicional tem sido objeto de duvidas
e questionamentos. O Vocabulario Ortografico da Lingua Portuguesa —
VOLP' ndo a inclui dentre seus verbetes, limitando-se a apresentar o
vocédbulo correigdo como o “ato de corrigir”, replicando idéntico significado
para “correcdo”.

E real ainda que algumas das mais robustas institui¢des que atuam
na area ainda divergem quanto a amplitude do conceito.

No dmbito da Advocacia-Geral da Unido, até em face de previsdo
legal disposta na Lei Complementar n. 73, de 10 de fevereiro de 1993,
relaciona-se intrinsecamente a uma perspectiva preventiva, como forma
de (re)conhecer e evitar ocorréncias de erros ou faltas funcionais e, ainda,
deficiéncias na prestacio do servigo publico. Este tema é inclusive objeto de
aprofundamento no artigo “A Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido
e sua atuagio correicional: desmistificando a relac¢io de colaboragido com a
Procuradoria-Geral da IFazenda Nacional”, integrante desta coletanea.

Assim, “Temas correicionais contemporéneos: conhecendo o
microssistema de controle administrativo” nasce com a fung¢io de trazer
maior notabilidade as discussdes juridicas centradas em desenvolver um
campo de estudo préprio, mas acima de tudo jogar luz sobre aspectos que
transitam no dia a dia da Administragio Publica, ainda que sob nomenclatura
diversa, e que merecem ser conhecidos e debatidos por estudantes e
profissionais de referéncia.

1 Disponivel em: https://www.academia.org.br/nossa-lingua/busca-no-vocabulario. Acesso em: 11 fev. 2021.



Os artigos e ensaios que compdem a presente obra transitam
entre a pratica e teoria, mesclando também uma visdo interinstitucional.
Permitem uma experiéncia tnica aos leitores que vivenciario, através de
uma leitura leve e descontraida, a realidade e os anseios de uma tematica
que transita entre as bases do direito administrativo sancionador e os
principios que regem a boa governanga publica. A temdtica flerta, ainda,
com a possibilidade de ser vista como ferramenta de enfrentamento a
corrupg¢io, numa visdo mais pragmatica.

Exemplificativamente, um dos estudos traz a perspectiva da
Corregedoria do Tribunal de Contas da Unifo, sob o olhar de sua entéo
Corregedora e atual Presidente, a Ministra Ana Lucia Arraes de Alencar,
que nos brinda com analise da necessidade de evolugido na atuagio das
corregedorias dos tribunais de contas.

Em seguida, o papel da Corregedoria Parlamentar é evidenciado
por meio de incursio académica que transita entre a ética e decoro
parlamentar. Outro relevante ensaio do entdo Corregedor-Nacional
de Justiga, hoje Presidente do Superior Tribunal de Justica, Ministro
Humberto Martins contribui significativamente com a coletdnea,
apresentando “A Corregedoria Nacional do Conselho Nacional de Justica.

Outros textos abordam o préprio papel das unidades
correcionais, evidenciando-o numa acepg¢do de integridade, por
meio de distintas abordagens e perspectivas que se comunicam e se
complementam. Destacamos, por fim, que alguns relevantes artigos
dissecam instrumentos de andlise/investigacdo patrimonial de
servidores publicos.

A presente coletdnea honra-nos com a exclusividade de reunir
renomados articulistas, dotados de forte embasamento académico, mas
também de grande conhecimento prético correicional.

Portanto, ouso dizer com alegria que a coletdnea cumpriu sua
fungdo com maestria.

Orgulho-me de ter coordenado uma obra que, de tdo relevante,
tem potencial para ser o marco na sedimentagdo de um direito
administrativo correicional.

A Coordenadora
Vladia Pompeu Silva
Procuradora da Fazenda Nacional
Ex-Corregedora da ANAC
Ex-Corregedora-Geral da AGU
Atual Advogada-Geral da Unido Adjunta



PREFACIO

A Lei Complementar n. 73, de 10 de fevereiro de 1993, que
instituiu efetivamente a Advocacia-Geral da Unifo - AGU, disp6s que
caberia a Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido a fungio relevante
de “fiscalizar as atividades funcionais dos Membros da Advocacia-Geral
da Unido” e “promover correi¢do nos érgios juridicos da Advocacia-
Geral da Unifo, visando a verificagdo da regularidade e eficicia dos
servigos, e a proposi¢io de medidas, bem como a sugestdo de providéncias
necessdrias ao seu aprimoramento”.

Uma vez criada o que viria a se transformar numa das mais
importantes instituicdes da democracia brasileira, a AGU incumbiu-
se igualmente a tarefa de zelar pela probidade e pelo estabelecimento
institucional de uma cultura de protegdo irrestrita do interesse putblico.
Essa perspectiva foi refor¢ada com o advento da Lei n. 13.327, de 29 de
julho de 2016.

A previsio legal da competéncia, entretanto, talvez nio
transparecesse, naquele primeiro momento, o grande desafio que se
colocava aquele 6rgio de diregdo superior, hoje responsavel por fiscalizar
a atuacio de mais de sete mil membros e de mais de oitocentos unidades
juridicas que compdem a AGU.

Muito tinha-se a fazer e pouco se conhecia do caminho a ser
percorrido.

O passar dos anos trouxe o aprendizado de que ndo sé a perspectiva
persecutéria disciplinar atende as diretrizes e principios de controle
administrativo. Muito se faz também por meio de uma atuagdo proativa,
pedagégica e preventiva da CGAU, com foco no fortalecimento da
integridade e auxilio na melhoria da prestagio do servigo de consultoria,
assessoramento e representacdo, judicial e extrajudicial, atividade fim
da AGU.

Pressuposto necessario ao exercicio eficiente e adequado da fungdo
correicional, e nio meramente disciplinar, é a existéncia consolidada
de entendimentos, estudos, ensaios e instrumentos que direcionam
a atuagio da CGAU e de todas as demais unidades que compdem o
Sistema de Correi¢do do Poder Executivo Federal, cujo érgio central é
a Controladoria-Geral da Unido.

Relevante iniciativa, portanto, a encabecada pela dedicada
e competente Dra. V1ddia Pompeu Silva, estudiosa rigorosa do



assunto e detentora de largo conhecimento sobre o tema. Atuou
por vérios anos junto a Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido,
onde ocupou o cargo mais elevado, o de Corregedora-Geral, de
modo que sua experiéncia proporciona relevantes debates sobre
o assunto. Ao reunir consagrados nomes do dmbito correicional,
oriundos de vérias institui¢des publicas, refor¢a a intencéo genuina
de dar destaque a temas que merecem atengio de todos os servidores
publicos.

Os articulistas, ao participarem da presente coletanea, ddo valiosa
cota de contribuigio para o avango das atividades correicionais.

José Levi Mello do Amaral Janior
Advogado-Geral da Unido






A CORREGEDORIA NACIONAL DO
CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA

15

Ministro Humberto Eustdquio Soares Martins
Atual Presidente do Superior Tribunal de Justica (STJ)



16 Publicagoes da Escola da AGU

1. AEMENDA CONSTITUCIONAL N. 45/04 E O CONSELHO NACIONAL
DE JUSTICA

O Conselho Nacional de Justiga é o érgdo constitucionalmente
incumbido de realizar o controle da atuagio administrativa e financeira
do Poder Judicidrio e do cumprimento dos deveres funcionais dos juizes,
conforme dispde o art. 103 -B, § 1°, da Constitui¢do Federal de 1988.

Vale destacar que a criagdo do Conselho Nacional de Justica se
deu com a edi¢do da Emenda Constitucional n. 45/2004, no contexto da
discussio sobre a reforma do Poder Judicidrio. Nesse sentido, desde o
seu nascedouro, o CNJ tem por missdo dar respostas ao anseio popular
de aprimoramento da atuagdo dos Tribunais, rompendo com a sensagdo
de que o Poder Judicidrio seria hermético como uma “caixa preta” e ndo
se submeteria a nenhum tipo de fiscalizagdo e controle na sua atuagio
administrativa, financeira e disciplinar.

No contexto da reforma do Poder Judicidrio, chegou-se ao consenso
possivel de que a prote¢do da independéncia funcional dos magistrados é
essencial para a garantia do Estado Democratico de Direito. Mas, por outro
lado, a coordenagido de gestdo administrativa e financeira dos Tribunais
por um o6rgdo central também seria medida importante, considerando
que induziria muito mais transparéncia e eficiéncia ao funcionamento
da Justica. Da mesma forma, a fiscalizagdo disciplinar dos magistrados,
como garantia de observancia da Lei Organica da Magistratura Nacional,
seria exercida com melhores condi¢des por um érgio central e distante
das paixdes locais dos Tribunais Estaduais ou Federais.

Conforme exposto pelo Ministro Dias Toffoli',

“Reduzindto-se o &mbito do exame desse processo historico ao campo
correicional, é evidente que a missdo do CNJ era romper com a inércia, a
falta de estrutura e as limitagdes de ordem socioldgica das corregedorias
dos tribunais. Essa viragem foi uma das marcas mais significativas do
novo regime juridico disciplinar inaugurado pelo CNJ. Na realidade,
ele subtraiu o controle da moralidade administrativa da magistratura
dos érgios e das elites judicidrias locais para colocé-lo em poder de
um elemento nacional, descomprometido com as particularidades
regionais. Marcou, assim, o avango do elemento republicano sobre
o federalista, naquilo que concerta com a eficiéncia na solugio de
desequilibrios de poder e de uso do direito por grupos especificos.

1. Dias Toffoli. A competéncia do Supremo Tribunal Federal para julgar agdes em que se impugnam decisdes
do Conselho Nacional de Justiga. Revista do TRF-1. Brasilia, v. 29, n. 11/12. 2017
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O CNJ, nesse sentido, tem a missdo constitucional de trazer para as
luzes do cenario nacional osproblemas internos da judicatura, mais
comuns e semelhantes entre si do que se imaginava. Ao mesmo passo
traz esta competéncia a significativa tarefa de organizar, planejar,
indicar caminhos, horizontes e metas no aperfeigoamento da gestdo
da coisa publica, tudo voltado a uma maior eficiéncia e efetividade do
Poder Judicidrio no cumprimento de seus deveres e de sua missdo.
Quem ganha nio é s6 o jurisdicionado, mas o préprio Judiciario, o
Estado e a Nagéo brasileira.”

Nesse sentido, dispde o art. 103-B, § 4°, da Constituig¢do Federal
de 1988, incluido pela Emenda Constitucional n. 45/2004, que compete ao
Conselho o controle da atuagiio administrativa e financeira do Poder Judicidrio
e do cumprimento dos deveres funcionais dos juizes, cabendo-lhe, além de
outras atribui¢des que lhe forem conferidas pelo Estatuto da Magistratura:

[- zelar pela autonomia do Poder Judiciario e pelo cumprimento do
Estatuto da Magistratura, podendo expedir atos regulamentares,
no ambito de sua competéncia, ou recomendar providéncias;

[I- zelar pela observancia do art. 37 e apreciar, de oficio ou mediante
provocagio, a legalidade dos atos administrativos praticados por
membros ou érgdos do Poder Judiciario, podendo desconstitui-
los, revé-los ou fixar prazo para que se adotem as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, sem prejuizo da
competéncia do Tribunal de Contas da Unido;

III- receber e conhecer das reclamagdes contra membros ou 6rgaos
do Poder Judicidrio, inclusive contra seus servigos auxiliares,
serventias e érgdos prestadores de servigos notariais e de registro
que atuem por delegacdo do poder publico ou oficializados,
sem prejuizo da competéncia disciplinar e correicional dos
tribunais, podendo avocar processos disciplinares em curso,
determinar a remogdo ou a disponibilidade e aplicar outras
sangdes administrativas, assegurada ampla defesa;

['V- representar ao Ministério Publico, no caso de crime contra a
administragdo publica ou de abuso de autoridade;

V- rever, de oficio ou mediante provocagio, os processos disciplinares
de juizes e membros de tribunais julgados hd menos de um ano;
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VI- elaborar semestralmente relatério estatistico sobre processos e
sentengas prolatadas, por unidade da Federagdo, nos diferentes
6rgdos do Poder Judiciario;

VII- elaborar relatério anual, propondo as providéncias que julgar
necessarias, sobre a situacdo do Poder Judicidrio no Pais e
as atividades do Conselho, o qual deve integrar mensagem
do Presidente do Supremo Tribunal Federal a ser remetida
ao Congresso Nacional, por ocasido da abertura da sessdo
legislativa.

Acerca das atribuigdes constitucionais do CNJ, vale destacar trecho
do voto proferido pelo Ministro Cezar Peluso na ADI 3.367/DF:

[...] “sdo duas, em suma, as ordens de atribuigdes conferidas ao Conselho pela
Emenda Constitucional n® 45/2004: (a) o controle da atividade administrativa
e financeira do Judicidrio, e (b) o controle ético-disciplinar de seus membros.
A primeira ndo atinge o autogoverno do Judicidrio. Da totalidade das
competéncias privativas dos tribunais, objeto do disposto no art. 96 da
Constituigdo da Republica, nenhuma lhes foi castrada a esses 6rgéos, que
continuarfo a exercé-las todas com plenitude e exclusividade, elaborando os
regimentos internos, elegendo os corpos diretivos, organizando as secretarias
e servigos auxiliares, concedendo licengas, férias e outros afastamentos
a seus membros, provendo os cargos de juiz de carreira, assim como os
necessarios a administragio da justiga, etc, sem terem perdido o poder
de elaborar e encaminhar as respectivas propostas or¢amentarias. [...] A
segunda modalidade de atribui¢des do Conselho diz respeito ao controle do
cumprimento dos deveres funcionais dos juizes (art. 103-B, § 4°). E tampouco
parece-me hostil a imparcialidade jurisdicional. Representa expressiva
conquista do Estado democrdtico de direito, a consciéncia de que mecanismos
de responsabilizagio dos juizes por inobservancia das obrigagdes funcionais
sdo também imprescindiveis a boa prestagdo jurisdictional.”

Observa-se, portanto, que as atribugdes do CNJ estdo relacionadas a
atuagdo administrativa, financeira e disciplinar dos Tribunais, inexistindo
qualquer poder de controle jurisdiconal sobre decisdes proferidas pelos
magistratos. Nas palavras de Epitacio Quezado Cruz Junior*:

“Nido tem o CNJ competéncia para interferir em decisdes judiciais,
e nem poderia, pois, acaso pudesse, além de retirar a independéncia

2 Revista Themis da Escola Superior da Magistratura do Ceard. V. 7; n. 2 ago/dez. 2009
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funcional do magistrado, ocorreria ofensa a clausula pétrea que niao
permite a confusdo de poderes, e ao principio constitucional do juiz
natural consagrado na Constituigio.”

2. AS ATRIBUICOES DA PRESIDENCIA DO CONSELHO NACIONAL DE
JUSTICA

A Constituigdo Federal dispde, ainda, que a presidéncia do CNJ
deverd ser exercida pelo Ministro Presidente do Supremo Tribunal Federal.
Nesse sentido, dispoe o art. 103-B, § 1°, que “o Conselho serd presidido
pelo Presidente do Supremo Tribunal Federal e, nas suas auséncias e
impedimentos, pelo Vice- Presidente do Supremo Tribunal Federal”.

Conforme Regimento Interno do Conselho Nacional de Justiga®,
compete ao seu Presidente:

I - velar pelo respeito as prerrogativas do CNJ;
II - dar posse aos Conselheiros;
III - representar o CNJ perante quaisquer érgédos e autoridades;

IV - convocar e presidir as sessoes plendrias do CNJ, dirigindo-lhes
os trabalhos, cumprindo e fazendo cumprir o presente Regimento;

VI - responder pelo poder de policia nos trabalhos do CNJ, podendo
requisitar, quando necessario, o auxilio de outras autoridades;

VII - antecipar, prorrogar ou encerrar o expediente nos casos urgentes,
ad referendum do Plenério;

VIII - decidir questdes de ordem, ou submeté-las ao Plenario, quando
entender necessario;

[X- conceder licenga aos Conselheiros, de até trés (3) meses, e aos
servidores do quadro de pessoal;

X - conceder didrias e passagens bem assim o pagamento de ajuda
de custo, transporte e/ou indenizagio de despesa quando
for o caso, em conformidade com as tabelas aprovadas pelo
CNJ e a legislagdo aplicavel a espécie;

3 Art. 6 da Resolugdo n. 67, de 3/3/2009 (Regimento Interno do Conselho Nacional de Justiga.
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XI - orientar e aprovar a organizagio das pautas de julgamento
preparadas pela Secretaria-Geral;

XII - supervisionar as audiéncias de distribui¢do; XII - assinar as
atas das sessdes do CNJ;

XIII- despachar o expediente do CNJ;
XIV- executar e fazer executar as ordens e deliberagdes do CNJ;

XV- decidir as matérias relacionadas aos direitos e deveres dos
servidores do CNJ;

XVI- prover, na forma da lei, os cargos do quadro de pessoal do
CNIJ;

XVII- designar o Secretario-Geral e dar posse aos chefes e aos
diretores dos 6rgdos internos do CNJ;

XVIII- exonerar, a pedido, servidor do quadro de pessoal do CNJ;

XIX- superintender a ordem e a disciplina do CNJ, bem como aplicar
penalidades aos seus servidores;

XX - autorizar os descontos legais nos vencimentos e/ou proventos
dos servidores do quadro de pessoal do CNJ;

XXI - autorizar e aprovar as concorréncias, as tomadas de precos
e os convites, para aquisi¢do de materiais e de tudo o que for
necessério ao funcionamento dos servicos do CNJ;

XXII - autorizar, em caso de urgéncia e de necessidade
extraordindria previstos em lei, a contratagio de servidores
temporarios;

XXIII - autorizar o pagamento de despesas referentes ao
fornecimento de material ou prestacdo de servigos e assinar
os contratos relativos a adjudicagdo desses encargos;

XXIV - prover cargos em comissdo e designar servidores para
exercer fungoes gratificadas;
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XXV - delegar aos demais Conselheiros, bem como ao Secretario-
Geral, a pratica de atos de sua competéncia;

XXVI - praticar, em caso de urgéncia, ato administrativo de
competéncia do Plenario, submetendo-o ao referendo deste
na primeira sessdo que se seguir;

XXVII - assinar a correspondéncia em nome do CNJ;

XXVIII - requisitar magistrados, delegando-lhes quaisquer de
suas atribuigdes, observados os limites legais;

XXIX - requisitar servidores do Poder Judiciario, delegando-lhes
atribuigdes, observados os limites legais;

XXX -apreciar liminarmente, antes da distribuicéo, os pedidos e
requerimentos anoénimos ou estranhos a competéncia do CNJ;

XXXI - instituir grupos de trabalho, visando a realizagdo de
estudos e diagnésticos bem como a execug¢io de projetos de
interesse especifico do CNJ;

XXXII - instituir comités de apoio, compostos por servidores,
para a elaboragdo de estudos e pareceres técnicos sobre matéria
de interesse do CNJ;

XXXIII - aprovar os pareceres de mérito a cargo do CNJ nos casos
previstos em lei, com referendo do Plenério e encaminhamento
aos 6rgdos competentes;

XXXIV-firmar convénios e contratos, dando-se ciéncia imediata
aos Conselheiros;

XXXV- praticar os demais atos previstos em lei e neste Regimento.
3. AS ATRIBUIQC)ES DA CORREGEDORIA NACIONAL DE JUSTICA

O art. 103-B, § 5° da Constituigdo Federal determina que o ministro
do Superior Tribunal de Justiga exercerd a fungdo de Ministro Corregedor,

competindo-lhe, além das atribui¢des que lhe forem conferidas pelo Estatuto
da Magistratura, as seguintes:
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I - receber as reclamagdes e dentncias, de qualquer interessado,
relativas aos magistrados e aos servigos judicidrios;

II - exercer fungoes executivas do Conselho, de inspecdo e de
correigdo geral;

III - requisitar e designar magistrados, delegando-lhes atribuigoes,
e requisitar servidores de juizos ou tribunais, inclusive nos
Estados, Distrito Federal e Territérios.

Vale destacar, de inicio, que a Corregedoria Nacional é um dos
6rgidos do Conselho Nacional de Justica. Nesse sentido, internamente,
o Conselho Nacional de Justi¢a é dividido entre Plenario, Presidéncia e
Corregedoria Nacional de Justiga, cada qual com atribui¢des delimitadas
pelo Regimento Interno do Conselho Nacional de Justiga.

Conforme Regimento Interno do CNJ*, o 6rgdo maximo do Conselho
¢ o Plenario, constituido por todos os Conselheiros empossados (art. 3).
Nessa condigdo, compete ao Plenario o exercicio de todas as fungoes
atribuidas pela Constituigido Federal ao CNJ.

A presidéncia do CNJ, atualmente exercida pelo Ministro Dias
Toftoli no biénio 2018/2020, tem suas atribu¢des definidas pelo art. 6 do
Regimento Interno’®, conforme ja citado.

A Corregedoria Nacional de Justica tem suas atribuigdes definidas
pelo art. 8o do Regimento Interno. Nesse sentido, compete ao Corregedor
Nacional de Justiga, além de outras atribui¢des que lhe sdo conferidas pelo
Estatuto da Magistratura, as seguintes:

I - receber as reclamacgdes e dentincias de qualquer interessado
relativas aos magistrados e tribunais e aos servigos judicidrios
auxiliares, serventias, érgdos prestadores de servigos notariais e
de registro, determinando o arquivamento sumario das andnimas,
das prescritas e daquelas que se apresentem manifestamente
improcedentes ou despidas de elementos minimos para a sua
compreensdo, de tudo dando ciéncia ao reclamante;

II - determinar o processamento das reclamagdes que atendam aos
requisitos de admissibilidade, arquivando-as quando o fato ndo
constituir infragdo disciplinar;

4 Resolugdo n. 67 de 3/3/2009.

5 Ver nota de rodapé n. 3.
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IIT - instaurar sindicdncia ou propor, desde logo, ao Plenario a
instauragdo de processo administrativo disciplinar, quando
houver indicio suficiente de infragio;

[V - promover ou determinar a realizagio de sindicancias, inspe¢des
e correi¢des, quando houver fatos graves ou relevantes que as
Justifiquem, desde logo determinando as medidas que se mostrem
necessarias, urgentes ou adequadas, ou propondo ao Plenério
a adogdo das medidas que lhe parecam suficientes a suprir as
necessidades ou deficiéncias constatadas;

V - requisitar das autoridades fiscais, monetarias e de outras
autoridades competentes informagdes, exames, pericias ou
documentos, sigilosos ou ndo, imprescindiveis ao esclarecimento
de processos ou procedimentos submetidos a sua apreciagéo,
dando conhecimento ao Plenério;

VI - requisitar magistrados para auxilio a Corregedoria Nacional de
Justiga, delegando-lhes atribuigoes, observados os limites legais;

VII - requisitar servidores do Poder Judiciario e convocar o auxilio
de servidores do CNJ, para tarefa especial e prazo certo, para
exercicio na Corregedoria Nacional de Justiga, podendo delegar-
lhes atribuigdes nos limites legais;

VIII - elaborar e apresentar relatério anual referente as atividades
desenvolvidas pela Corregedoria Nacional de Justi¢a na primeira
sessdo do ano seguinte;

[X - apresentar ao Plendrio do CNJ, em quinze (15) dias de sua
finalizagdo, relatério das inspegdes e correigdes realizadas ou
diligéncias e providéncias adotadas sobre qualquer assunto,
dando-lhe conhecimento das que sejam de sua competéncia
prépria e submetendo a deliberagio do colegiado as demais;

X - expedir Recomendagdes, Provimentos, Instrugdes, Orientagdes
e outros atos normativos destinados ao aperfeicoamento das
atividades dos 6rgdos do Poder Judiciario e de seus servigos
auxiliares e dos servigos notariais e de registro, be m como dos
demais 6rgdos correicionais, sobre matéria relacionada com a
competéncia da Corregedoria Nacional de Justiga;
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XI - propor ao Plendrio do CNJ a expedi¢do de recomendagdes e a
edi¢do de atos regulamentares que assegurem a autonomia, a
transparéncia e a eficiéncia do Poder Judicidrio e o cumprimento
do Estatuto da Magistratura;

XII - executar, de oficio ou por determinagdo, e fazer executar
as ordens e deliberagdes do CNJ relativas a matéria de sua
competéncia;

XIII- dirigir-se, no que diz respeito as matérias de sua competéncia,
as autoridades judiciarias e administrativas e aos érgdos ou as
entidades, assinando a respectiva correspondéncia;

XIV -indicar ao Presidente, para fins de designagdo ou nomeagao, o
nome dos ocupantes de fung¢do gratificada ou cargo em comissido
no ambito da Corregedoria Nacional de Justiga, cabendo aquele
dar-lhes posse;

XYV - promover a criagdo de mecanismos e meios para a coleta
de dados necessdrios ao bom desempenho das atividades da
Corregedoria Nacional de Justiga;

XVI- manter contato direto com as demais Corregedorias do Poder
Judiciario;

XVII - promover reunides periédicas para estudo, acompanhamento
e sugestdes com os magistrados envolvidos na atividade
correicional;

XVIII - delegar, nos limites legais, aos demais Conselheiros, aos
Juizes Auxiliares ou aos servidores expressamente indicados,
atribuigdes sobre questdes especificas;

XIX - solicitar a 6rgdos dos Poderes Executivo e Legislativo, ou
a entidade publica, a cessdo temporaria por prazo certo, sem
onus para o CNJ, de servidor detentor de conhecimento técnico
especializado, para colaborar na instrugdo de procedimento em
curso na Corregedoria Nacional de Justica;

XX - promover de oficio, quando for o caso de urgéncia e relevancia,
ou propor ao Plenario, quaisquer medidas com vistas a eficacia e
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ao bom desempenho da atividade judicidria e dos servigos afetos
as serventias e aos 6rgdos prestadores de servigos notariais e
de registro;

XXI - promover, constituir e manter bancos de dados, integrados
a banco de dados central do CNJ, atualizados sobre os servigos
judiciais e extrajudiciais, inclusive com o acompanhamento
da respectiva produtividade e geragdo de relatérios visando
ao diagnoéstico e a adogdo de providéncias para a efetividade
fiscalizatéria e correicional, disponibilizando seus resultados
aos 6rgidos judiciais ou administrativos a quem couber o seu
conhecimento.

Os procedimentos internos e a divisdo administrativa de atribuigdes
na Corregedoria Nacional de Justiga sdo previstos pelo Regulamento Geral®.

4. A ORGANIZACAO DOS TRABALHOS DA CORREGEDORIA NACIONAL
DE JUSTICA NA GESTAO 2018/2020

Em linhas gerais, as fungdes da Corregedoria Nacional de Justica
sdo divididas, basicamente, em cinco grandes dreas: questoes disciplinares;
questdes institucionais; questdes relacionadas aos servigos extrajudiciais;
questdes relacionadas a precatérios; e questdes relacionadas as inspegdes
nos Tribunais brasileiros.

A atuagdo disciplinar da atual gestdo da Corregedoria Nacional
de Justiga (2018/2020), sob o comando do Ministro Humberto Martins,
teve grande foco no aperfeigoamento das técnicas de gestdo, a fim de
garantir maior agilidade na analise e no julgamento dos procedimentos
disciplinares instaurados em face de magistrados.

Nesse sentido, em razdo da agilidade implementada na gestao
das questdes disciplinares, de 2.124 novos casos distribuidos nesse
biénio (2018-2020), foram julgados 2.005 casos. Desse total, 1.773 foram
decisdes monocriticas e 232 decisdes colegiadas, estando em tramite 717
procedimentos em fase de instrugdo ou acompanhamento das apuragdes
em curso em outras instancias.

No mesmo periodo, foram acolhidas pelo Plenario do Conselho
Nacional de Justiga (CNJ) 19 propostas de instauragido de Processo
Administrativo Disciplinar (PAD) contra magistrados e quatro propostas

6  Aprovado pela Portaria n. 211, de 10 de agosto de 2009, e alterado pela Portaria n. 121, de 6 de setembro
de 2012.
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de revisdo disciplinar. Em cardter excepcional, foram ainda avocados dois
procedimentos que estavam em curso em instancias administrativas locais.

Deve-se ressaltar que esses resultados sdo reflexo de uma politica
que priorizou, permanentemente, o incentivo a disseminagéo de técnicas
de gestido, pelas corregedorias regionais e estaduais, com o objetivo de
ampliar o controle e a produtividade das unidades judicidrias em geral e,
assim, reduzir o ntimero de representagdes por excesso de prazo.

Simultaneamente, a Corregedoria Nacional buscou a celeridade e a
descentralizagdo em relagdo a apuragio e ao julgamento dos procedimentos
que ja integravam o seu préprio acervo. O mesmo aconteceu com relagdo
aos casos novos, evitando a repeti¢do de atos de instrugdo por érgios
distintos do Poder Judiciario nacional.

Assim, para evitar eventual retrabalho gerado pela dupla apuragio
dos mesmos fatos, foi delegada a Corregedoria-Geral da Justiga Federal
(CJF), a Corregedoria- Geral da Justi¢a do Trabalho e a Corregedoria
da Justiga Militar da Unido, por meio de termos de cooperagdo técnica,
a apuragdo inicial dos casos disciplinares relacionados aos membros dos
respectivos tribunais, bem como o

compartilhamento das informagdes provenientes das inspegdes e
correigdes realizadas por cada um dos érgios.

Além disso, em relagdo aos Tribunais e Corregedorias em geral,
determinou-se, como regra, que as imputagdes contra magistrados de
primeira instancia fossem apuradas nas esferas locais, sem prejuizo de
posterior revisdo disciplinar, conforme previsto no artigo 103-B, § 4°, 'V,
da Constitui¢io Federal.

Em relago as questdes institucionais, a atual gestdo do Ministro
Humberto Martins a frente da Corregedoria Nacional de Justiga buscou
promover a andlise de questdes funcionais e de relacionamento entre
magistrados e tribunais do Brasil, regulando e decidindo demandas
relacionadas a remuneracdo de magistrados e servidores, bem como
licengas, afastamentos e férias. Além disso, foram resolvidas importantes
questdes relacionadas a adequada estrutura do Poder Judicidrio para que
este seja capaz de cumprir, com eficiéncia, a sua fungéo jurisdicional.

No exercicio de suas atribui¢des, a drea institucional da corregedoria
nacional recebeu 786 pedidos de providéncias no biénio (2018-2020).
Apesar do elevado nimero de questdes trazidas ao conhecimento do érgéo,
as andlises e os julgamentos foram feitos de forma bastante célere. Mais
de 86% dos pedidos distribuidos durante esses dois anos foram julgados
definitivamente.

Nesse sentido, observa-se que, do total recebido pela drea institucional
da Corregedoria, foram julgados definitivamente 678 processos, tendo sido
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507 decididos monocraticamente pelo corregedor nacional, e 78 processos
encaminhados, na forma de votos, para analise e decisdo pelo plenario do
Conselho Nacional de Justiga (CNJ).

A drea institucional da corregedoria nacional também teve atuagdo
destacada na edi¢do de recomendag¢des aos Tribunais e magistrados
brasileiros, com o intuito de garantir que a atuagdo desses esteja sempre
em consonancia com os valores éticos e com o padrio de conduta esperados
pela sociedade brasileira.

A Recomendagio n. 29/2018, por exemplo, indica a inconveniéncia
de que magistrados exer¢am fungdes em 6rgdos ligados as federagoes,
confederagdes ou outras entidades esportivas, inclusive a Conmebol,
sob pena de violagdo de deveres funcionais previstos na Constituigdo
Federal e na Lei Organica da Magistratura Nacional. Nessa mesma linha,
a Recomendagio n. 35/2019 pretende evitar a participagdo de magistrados
em conselhos, comités, comissdes e assemelhados, de natureza politica
ou de gestdo administrativa de servigos vinculados a Poder ou a 6rgaos
estranhos ao Poder Judiciario, inclusive o Conselho de Segurancga Publica.

A drea institucional da Corregedoria Nacional de Justiga também
esteve atenta as questoes envolvendo o pagamento de verbas por Tribunais
aos magistrados brasileiros.

Visando a uniformidade do tratamento dessas questdes
remuneratdrias, a Recomendago n. 30/2018 indicou a impossibilidade
de os tribunais estaduais e federais efetuarem o pagamento do abono de
térias aos magistrados em valor superior a 1/3 dos subsidios.

Nesse mesmo sentido, a Recomendag¢io n. 31/2018 reforgou a
necessidade de observagio do Provimento n. 64/2018 (autorizagio prévia
da Corregedoria Nacional de Justi¢a) em relagdo ao pagamento de verbas
que venham a ser instituidas ou majoradas pelos tribunais, ou relativo a
valores atrasados.

A vedagdo do nepotismo foi objeto da Recomendagio n. 33/2019,
segundo a qual ndo devera figurar na lista triplice, para compor os Tribunais
Regionais Eleitorais, advogado que seja conjuge, companheiro ou parente
em linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive,
de membros do Tribunal de Justi¢a ou do Tribunal Regional Eleitoral
respectivo.

A Recomendagdo n. 34/2019 também veda o nepotismo na formagio
de lista triplice para escolha dos seus integrantes oriundos das vagas
destinadas ao quinto constitucional.

Em relagio aos servigos prestados pelos cartérios extrajudiciais,
a relevancia e a capilaridade de atuagdo dos mais de 13 mil cartérios
brasileiros exige um olhar diferenciado da Corregedoria Nacional de Justiga.
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No biénio 2018-2020, diversos servigos e atividades desempenhados
pelos cartérios brasileiros passaram — com os atos editados pela Corregedoria
Nacional de Justi¢a — a ser prestados com reflexos na persecugio penal,
no fortalecimento da cidadania, na preven¢io a saide dos delegatédrios
e colaboradores no periodo de pandemia e na facilitagdo do acesso aos
servigos extrajudiciais. Todas essas atividades foram regulamentadas com
resultados extremamente positivos e até com repercussio internacional.

Durante o segundo ano de gestao, todos os projetos idealizados para
a modernizagio e o aperfeicoamento do servico extrajudicial brasileiro
foram colocados em pratica. Para tanto, foram editados 26 provimentos
e cinco recomendagdes, o que, comparado aos oito provimentos e quatro

recomendagdes editados durante o primeiro ano, representa mais
que o dobro de atos normativos publicados.

Além do Provimento n. 88/2019, que incluiu notérios e registradores
na politica de prevengdo a lavagem de dinheiro, tendo sido considerada a
norma de destaque na reunido plendria da Enccla/2019 e na 8" Sessdo da
Conferéncia da Convengdo das Nagoes Unidas contra a Corrupgdo (Uncac);
do Provimento n. 89/2019, que criou o Cédigo Nacional de Matriculas e o
Sistema de Registro Eletronico de Iméveis; e do Provimento n. 100/2020,
que criou o Sistema de Atos Notariais Eletronico (e-Notariado), diversos
outros atos normativos foram editados pela Corregedoria Nacional de
Justiga, visando ao fortalecimento do servigo extrajudicial em beneficio
da sociedade.

Destacaram-se, ainda:

Provimento n. 103/2020 — Dispde sobre a Autorizagio Eletronica
de Viagem nacional e internacional de criangas e adolescentes até 16
(dezesseis) anos desacompanhados de ambos ou de um de seus pais.
Pelo provimento, os pais e responsaveis podem obter a autorizagdo de
viagem de forma eletronica e sem custo algum, inclusive em relagdo ao
certificado digital a ser utilizado na plataforma e-Notariado. Portanto,
um servigo em que o usudrio ird pagar apenas o ato notarial a ser
praticado.

Provimento n. 104/2020 — Dispde sobre o envio de dados
registrais das pessoas em estado de vulnerabilidade socioecondmica
pelos Cartérios de Registro Civil de Pessoas Naturais, diretamente
ou por intermédio da Central de Informagoes de Registro Civil de
Pessoas Naturais — CRC, aos Institutos de Identificacio dos Estados e
do Distrito Federal, para fins exclusivos de emissdo de registro geral
de identidade.

O normativo representou um avango significativo na consolidagdo
da dignidade da pessoa humana e da cidadania, na medida em que garante
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as pessoas em estado de vulnerabilidade socioecondmica o direito de terem
acesso aos registros civis de nascimento para obtengao do registro civil
de identidade sem custo algum.

Durante o periodo de pandemia, a medida ganhou ainda mais
relevancia, uma vez que milhares de pessoas ndo conseguiam ter acesso aos
beneticios sociais do governo por ndo possuirem recursos para a obtengdo
dos documentos necessarios para o recebimento de tais beneficios. Tratou-
se, portanto, de uma medida com nitido carater social e de fortalecimento
da cidadania.

Provimento n. 106/2020 — Dispde sobre a adogio e utilizagio do
sistema eletronico Apostil, distribuido pelo Conselho Nacional de Justiga,
para a confecgdo, consulta e gestdo de apostilamentos em documentos
publicos, realizados em todas as serventias extrajudiciais do Pafs.

Por esse provimento, a Corregedoria Nacional de Justi¢a uniformiza,
em todo o territério nacional, o procedimento de emissdo eletronica da
apostila em documentos publicos brasileiros, contribuindo para firmar a
posicdo de destaque internacional que o Brasil possui na prestagdo desse
servigo.

Provimento n. 107/2020 — Dispde sobre a proibigio de cobranga
de quaisquer valores dos consumidores finais dos servigos prestados
pelas centrais cartorarias em todo o territério nacional. O ato normativo
garante que o consumidor e usudrio dos servigos prestados pelas centrais
extrajudiciais nfio sejam onerados com a cobranga de “taxas e/ou
contribui¢des”, além daquelas previstas em lei.

As centrais extrajudiciais prestam servigos cartorarios, utilizando-
se de estrutura eletronica, sabidamente menos onerosas e capazes de
incrementar a arrecadagédo dos cartérios. O custo ao cidaddo pela pratica
de atos notariais e registrais é regulamentado por lei, restringindo-se
apenas ao pagamento de emolumentos e taxas com previsio legal.

Esse provimento garante a todo cidaddo, nacional ou estrangeiro,
usudrio dos servigos eletronicos das centrais extrajudiciais, que apenas
os custos previstos em lei possam ser cobrados nos servigos prestados.

Provimento n. 108/2020 — Dispde sobre o envio de dados estatisticos
pelas Corregedorias-Gerais de Justica, relativos a fiscalizagdo das obrigagoes
impostas a notarios e registradores de todo o Brasil, no cumprimento dos
termos do Provimento n. 88/2019 da Corregedoria Nacional de Justica e
de correlatas sang¢des que tenham sido aplicadas, na forma do artigo 12
da Lei n. 9.613/98.

Esse provimento, a exemplo do Provimento n. 88/2019, encerra o
arcabougo normativo necessério para a prevengdo a lavagem de dinheiro
a ser realizada nos cartérios extrajudiciais brasileiros.
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O Provimento n. 108/2020 disciplina o envio de dados estatisticos
referentes a atuagdo disciplinar das Corregedorias-Gerais de Justiga,
criando um protocolo institucionalizado no ambito dos érgdos correicionais,
voltado ao controle, fiscalizagdo e monitoramento das sangdes aplicadas
aos delegatdrios que descumprem as regras de prevengdo a lavagem de
dinheiro, previstas no Provimento n. 88/2019.

Relativamente a drea da Corregedoria Nacional de Justiga responsavel
pela fiscaliza¢do do pagamento de Precatérios pelos Tribunais, um dos
maiores desafios da Corregedoria Nacional de Justiga, no biénio 2018-
2020, foi implementar a Resolugio n. 303/2019, que dispde sobre a gestdo
dos precatérios e respectivos procedimentos operacionais no ambito do
Poder Judicidrio e que introduziu um novo marco regulatério para a
operacionalizagdo desses pagamentos no Pafs.

Precatérios sdo as requisi¢oes expedidas pelo Judicidrio para cobrar
dos municipios, dos Estados e da Unido, assim como de suas autarquias
e fundagoes, o pagamento de valores decorrentes de condenagio judicial
definitiva.

A Corregedoria Nacional de Justi¢a processa e decide os pedidos
de providéncias apresentados pelos credores e pelos préprios devedores
quando contestam a forma de administracdo da divida pelos tribunais
ou mesmo os critérios adotados para exigir o repasse financeiro para
pagamento aos credores.

Como 6rgdo responsével por coordenar e monitorar a gestdo de precatérios
pelos tribunais de Justiga, regionais federais e regionais do trabalho, coube a
corregedoria nacional, além de orientar a operacionalizagido dos pagamentos
realizados, garantir a adequada implementagdo do novo regulamento de
precatoérios editado pelo Plenario do Conselho Nacional de Justica.

A nova regulamentagdo — Resolugdo 303/2019 —, editada com a efetiva
participagdo da Corregedoria Nacional de Justica, introduziu intimeras inovagoes
nos procedimentos, adequando os setores de precatérios dos tribunais as normas
as Emendas Constitucionais n. 94/2016 e 99/2017, tornando mais eficiente o
pagamento das requisi¢des contra a Fazenda Publica.

Durante as inspeg¢des realizadas no biénio, além da verificagdo
da adequagdo dos procedimentos adotados pelos tribunais no repasse
financeiro realizado pelos entes publicos, bem como a observancia da
ordem cronolégica de pagamento, foram recomendadas diversas solugoes
préticas para modernizagdo do setor e para a melhoria de sua eficiéncia,
customizada a realidade de cada tribunal.

Como resultado do trabalho de orientagdo, implantagio de novas
rotinas e procedimentos, houve um sensivel incremento no pagamento de
dividas de precatérios em todos os Tribunais de Justiga do Pafs.
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Por fim, vale destacar a atuagdo da Corregedoria Nacional
de Justi¢a no que tange ao exercicio de sua atribui¢do de promover
inspe¢des e correigdes nos Tribunais brasileiros.

O procedimento de inspe¢do ¢é ordinario e deve ser algo rotineiro,
de modo a possibilitar que sua reiterada realizagdo se torne um
estimulo a mais pela busca da exceléncia na prestacio jurisdicional
dos servigos auxiliares e dos cartérios extrajudiciais.

Seguindo esse principio, j4 no inicio da atual gestdo (2018/2020),
foram editadas as Portarias n. 69/2018 e n. 21/2019, que estabeleceram
o calendario para a inspecdo de todos os 27 Tribunais de Justica
dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos cinco Tribunais
Regionais Federais.

Além disso, em 11 de setembro de 2018, visando a otimizar os
recursos disponiveis e harmonizar as competéncias na realizagdo das
inspegdes, foram firmados os Termos de Cooperagdo n. 001 e 002/2018
com a Corregedoria-Geral da Justi¢a IFederal e a Corregedoria-Geral
da Justica do Trabalho, respectivamente, estabelecendo, em sintese,
que os relatérios de inspegdes realizadas por aquelas corregedorias
seriam submetidos ao Plenédrio do Conselho Nacional de Justiga.

O cronograma previamente estabelecido pela Corregedoria
Nacional de Justi¢a no biénio 2018/2020 foi integralmente cumprido,
de forma presencial, em 25 tribunais. Entretanto, com o surgimento
da pandemia causada pela Covid-19 (Sars-Cov2), a Corregedoria
Nacional de Justiga teve que se reinventar, cumprindo o restante do
calenddrio (sete tribunais remanescentes) de forma completamente
remota.

Essas inspe¢des passaram a exigir nova disciplina, por meio de
portarias especificas por tribunal, que conceberam a sua realizagdo
de forma virtual, mediante entrevistas por videochamadas, com o uso
da plataforma virtual CiscoWebex, além do acesso remoto a todos
os sistemas informatizados dos tribunais em suas diversas areas
(administrativa, judicial e extrajudicial).

Assim, o ciclo de inspe¢des do biénio foi concluido com éxito
para os 32 tribunais. Foi realizada, ainda, uma correigio ordindria,
na Vara de Execuc¢io Penal da Comarca de Manaus/AM, nos dias 5
e 6 de margo de 2020.

Os dados e informagdes das unidades administrativas e judiciais —
coletados por meio de entrevistas, visitas e acesso a processos, sistemas e
documentos —, apés conferidos e organizados sistematicamente, resultaram
na elaboragdo do relatério prévio a ser levado ao ministro corregedor
para apreciagido e definigdo de eventuais recomendagdes e determinagdes.
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Os relatérios de inspegdo foram submetidos ao Plenario
do CNJ, de forma célere, possibilitando, o quanto antes, que os
tribunais buscassem a exceléncia no desempenho de suas atividades
administrativas e jurisdicionais.

Vale destacar, nesse aspecto, a edi¢io da Portaria n. 45/2019, que
alterou a redagdo do artigo 59 do Regulamento Geral da Corregedoria
Nacional de Justica, dinamizando ainda mais o procedimento a ser
adotado para submissdo dos relatérios ao Plendrio do CNJ.

A compilagio sistematizada dos achados com suas respectivas
recomendacgdes e determinagdes, resultado das inspegdes realizadas
nos tribunais estaduais e no Distrito Federal, além dos cinco Tribunais
Regionais Federais, proporcionou uma verdadeira radiografia do
Judiciario nacional.

Esse raio-x possibilitou, por sua vez, a adogdo de duas iniciativas
estratégicas na drea das inspegdes para as corregedorias de todos
os segmentos de Justiga, aprovadas no XIII Encontro Nacional do
Poder Judicidrio, em novembro de 2019, apés proficuos debates com
os corregedores de todos os tribunais do Pafs.

Foram elas: Diretriz Estratégica 1: “Regulamentar a autoinspegao
ordindria anual das unidades judicidrias (cartérios e gabinetes)”, e a
Diretriz Estratégica 2: “Regulamentar a periodicidade maxima para
arealizacdo de inspec¢des/correi¢des ordindrias”. Ambas estdo sendo
objeto de acompanhamento em pedidos de providéncias especificos.

A medida possibilitou, ainda, no ambito do III FONACOR,
o compartilhamento dos principais achados, recomendagdes e
determinagdes, tendo em vista que a experiéncia com os tribunais
inspecionados pode ser engrandecedora e multiplicadora na busca da
exceléncia dos servigos em todos os tribunais do Brasil.

5. CONCLUSAO

O Conselho Nacional de Justiga é érgdo de fundamental importancia
na estrutura do Poder Judicidrio, seja porque exerce papel central no
desenvolvimento de politicas de gestdo administrativa e financeira mais
eficientes e transparentes para os Tribunais, seja porque garante a observancia
pelos membros do Poder Judicidrio das imposi¢des éticas e disciplinares
inerentes ao exercicio da magistratura, tudo isso em prol de um Poder
Judicidrio mais acreditado e mais préximo das expectativas do cidadéo.

Nas palavras do Ministro Dias Toftoli’, “ninguém desconhece,
porque ¢é irrecusavel, a importancia do Conselho Nacional de Justi¢a. O

7 Vide nota de rodapé n. 1
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CNJ consolidou-se como um 6rgao situado na estrutura central do Poder
Judicidrio nacional. Tem poderes de orientagdo, controle, fiscalizagio,
sensérios e exerce competéncia disciplinar, apurando indicios de
descumprimento dos deveres da magistratura, nos termos do art. 103-B,
caput e incisos, da Constitui¢do da Republica”.

Conforme bem apontado por Maria Tereza Sadek®, “o CNJ, do
ponto de vista da transparéncia e de um controle interno do judicidrio,
foi a grande revolugdo. (...) antes do CNJ, o que o judicidrio tinha era uma
absoluta impossibilidade de conhecer o seu préprio desempenho. Sabia-se
apenas que a justica era morosa. E cada um dizia uma coisa. Era o império
do ‘achismo’”

Nesse sentido, afirma-se com convic¢ido que o CNJ e também a
Corregedoria Nacional de Justiga tém atuado de maneira importante, de
modo a promover uma verdadeira transformagio do Poder Judiciario.

Deve-se destacar que a Corregedoria Nacional de Justiga atua para
garantir a independéncia e a confiabilidade do Poder Judicidrio. Nesse
sentido, tem atuagao voltada a garantir verdadeiramente o respeito a
proépria cidadania.

Nio é por acaso que um dos lemas da gestdo 2018/2020 da
Corregedoria Nacional de Justica foi: MAGISTRATURA FORTE,
CIDADANIA RESPEITADA.

MINISTRO HUMBERTO MARTINS
Atual Presidente do Superior Tribunal de Justi¢a (STJ)

8  Entrevista concedida a Tribuna do Direito, ano 15, n. 172.
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TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

THE NEED FOR EVOLUTION OF INTERNAL AFFAIRS AT
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1 Ministra do Tribunal de Contas da Uniéo, Vice-Presidente e Corregedora.

2 Auditora Federal de Controle Externo do Tribunal de Contas da Unido, Chefe de Gabinete da Corregedoria
do TCU.

3 Técnica Federal de Controle Externo, Assessora do Gabinete da Corregedoria do TCU.
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trabalho remoto, teletrabalho e gestdo de desempenho; 1.4. A
Corregedoria nesse novo contexto de gestao; 2. Como Atuar,
Considerando novo contexto, e a observancia as fungdes tipicas
de Corregedoria de Tribunal de Contas;2.1. Fungio punitiva;
2.2. A fungio orientadora na visdo da lideranga feminina;
2.2.1 Procedimentos de prevencdo; 3. A Contribuigio da
Corregedoria para a melhoria do desempenho dos servidores
publicos; 4 Conclusio; Referéncias.

RESUMO: As corregedorias dos tribunais de contas devem contribuir
para uma gestdo mais eficiente, eficaz e efetiva da organizagio e para a
melhoria do desempenho dos servidores. Este trabalho visa a promover a
reflexdo da necessidade de aperfeicoamento dessa unidade organizacional,
a partir da experiéncia recente da Corregedoria do Tribunal de Contas da
Unido no exercicio de seus papéis orientador e punitivo. A partir de andlise
documental e pesquisa bibliografica, é apresentado o contexto geral das
corregedorias dos tribunais de contas brasileiros e da Corregedoria do TCU,
ante as mudangas estruturais implementadas no érgéo. Discorre-se sobre
as fungdes precipuas das corregedorias e os procedimentos de concretizagdo
dessas fungdes, assim como sobre o mister orientador das corregedorias,
sob a perspectiva de atuagdo de uma lideranga feminina. Constatou-se a
necessidade de adaptagdo ao contexto organizacional e de adequagdo de
competéncias legais e processos de trabalho da corregedoria a partir de
diagndsticos estruturados para o aprimoramento do trabalho. Igualmente,
evidencia-se a oportunidade de investimento em lideran¢a feminina, cujas
caracteristicas, tais como flexibilidade, répida adaptagéo, riqueza emocional
no trato com as pessoas e com problemas de desempenho, contribuem para
o desenvolvimento das pessoas e da organizagao.

PALAVRAS-CHAVE: Corregedorias. IFungdo Orientadora. Lideranca

Feminina.

ABSTRACT: The internal affairs of the Courts of Accounts should
contribute to a more efficient and effective organizational management and
to an improvement in staft performance. This article draws from a recent
experience of the Internal Affairs Department of the Federal Court of
Accounts — Brazil, while exercising its guiding and punitive roles, with the
aim of promoting a debate on the need to improve these organization units.
Based on a documental analysis and a bibliographic research, the general
context of the internal affairs of Brazilian courts of accounts and the
structural changes implemented at TCU’s Internal Affairs are discussed.
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The main role of internal affairs and the procedures for implementing its
duties are discussed, and the guiding function of internal affairs is presented,
from a female leadership’s point of view. Based on a structured diagnose,
it was discovered that there is a need to adapt to the organizational context
and to adjust the legal competencies and work processes in order to improve
the work of internal affairs. It will also be appointed that the investment in
temale leadership with characteristics such as flexibility, quick adaptation,
emotional wealth to deal with others and with performance problems,
contribute to the development of the staft’ and the organization.

KEYWORDS: Internal Affairs. Guiding Function. Female Leadership.
INTRODUGAO

Como tem sido a evolugdo da atuagdo das corregedorias dos
tribunais de contas nos tltimos anos? Quais papéis as corregedorias
devem exercer, no ambito dos tribunais de contas, para contribuir para
uma gestdo mais eficiente, eficaz e efetiva? Como as corregedorias
podem, no exercicio de seu papel orientador, contribuir para a melhoria
do desempenho de servidores?

Esses questionamentos direcionam as reflexdes apresentadas
neste artigo a partir da experiéncia recente da Corregedoria do Tribunal
de Contas da Unido (T'CU), no exercicio de seus papéis orientador e
punitivo.

Para buscar respondé-los, realizou-se anélise documental e
pesquisa bibliogrifica de fontes diversas, que somaram ao assunto
em discussio. Buscaram-se informag¢des em diversos documentos ou
fontes secundarias, desde publicagoes avulsas, boletins, leis, cartilhas,
revistas, livros, pesquisas, monografias, teses, sitios eletronicos, etc.,
para propiciar o exame do tema sob um novo olhar.

O tema sera exposto em trés se¢des: na primeira, discorre-se, de
maneira breve, sobre o contexto geral das corregedorias dos tribunais
de contas brasileiros e, mais especificamente, sobre o da Corregedoria
do Tribunal de Contas da Unido, ante as mudangas estruturais
recentemente implementadas no érgdo. Na segunda segdo, apresentam-
se as suas fungoes precipuas das corregedorias e os procedimentos de
concretizacio dessas fung¢des. Busca-se, ainda, trazer reflexdes sobre
o mister orientador das corregedorias sob a perspectiva da atuagdo de
uma lideranca feminina. Na tltima, relata-se a experiéncia recente da
Corregedoria do TCU na fungéo orientadora e sua contribui¢io para
a melhoria do desempenho dos servidores daquele érgio.
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1. O CONTEXTO DE MUDANCAS E AS CORREGEDORIAS DOS TRIBUNAIS
DE CONTAS

Os tribunais de contas brasileiros vivenciaram expressivo
crescimento de suas competéncias conferidas por legislagoes
infraconstitucionais. A crise socioecondmica, os casos de corrupgio
e reiteradas crises fiscais passaram a exigir mais acuidade no exame
das contas publicas. Vistos como institui¢des que devem representar a
sociedade no Estado brasileiro, os tribunais de contas precisam ter mais
agilidade e qualidade nos servigos ofertados a populagdo. Por sua vez,
a atuagdo efetiva das corregedorias dos tribunais pode contribuir para
a eficécia do controle externo.

Do ponto de vista das organizag¢des em geral, desde a década de 1990,
uma nova era iniciou-se no mundo: a Era da Informagio, que surge com
o tremendo impacto da tecnologia da informagdo (CHIAVENATO, 2010,
p.33). Nessa era digital, a aceleracdo das mudancas, a imprevisibilidade,
a instabilidade e a incerteza afetam profundamente as institui¢des, do
ponto de vista estrutural, cultural e comportamental.

No enfrentamento dos desafios dessa nova era, as organizagoes
que mais se destacam, segundo o mesmo autor, privilegiam aspectos
como simplicidade, agilidade, flexibilidade, redes internas de equipes,
unidades estratégicas de negécios, qualidade, adequagdo ao negécio e
a missdo, aprendizagem organizacional, além de aspectos culturais,
como ampla participag¢do e envolvimento, comprometimento pessoal,
orientagdo para o usudrio, focalizagdo em metas e resultados, busca da
melhoria continua e da exceléncia.

As corregedorias, no ambito dos tribunais de contas da
Administragdo Publica brasileira, sdo, em geral, unidades organizacionais
de administragdo superior — estruturas de apoio a governanga —,
encarregadas de orientar e fiscalizar as condutas e as atividades funcionais
de membros e servidores e, ainda, de contribuir para o aperfeicoamento do
controle externo, servindo-lhes de “instrumento de eficiéncia, efetividade
e eficdcia de suas agoes” (ATRICON, 2017, p. 259).

Essas unidades devem ser, pois, um “pilar fundamental na estrutura
dos tribunais de contas, verdadeira indutora de boas praticas e de bons
comportamentos e, via de consequéncia, de bons resultados” (ATRICON,
2016, p. 3).

Entretanto, a partir de amplo diagndstico4 realizado em 2013, pela
Associagio dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil - Atricon,

4 Aplicagdo da ferramenta de avaliagdo Marco de Medi¢io de Desempenho dos Tribunais de Contas no ambito
do Programa de Qualidade e Agilidade dos Tribunais de Contas, MMD-TC QATC, em que foram avaliados
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com 33 tribunais de contas (27 estaduais e 6 municipais), mostrou-se que
essa unidade de exceléncia precisa ser buscada, diante das oportunidades
de melhorias identificadas pelo diagnéstico (ATRICON, 2013, p. 45).

Foram utilizados indicadores para avaliar as dimensdes “estrutura’
e “atividades” das corregedorias, os quais revelaram que, em média,
essas dimensdes das corregedorias encontravam-se deficitarias. A média
nacional do indicador de “estrutura da corregedoria” apresentou nota
1,58 (nivel de base) e do indicador de “atividades da corregedoria”,
0,82 (representa que a atividade ndo esté estabelecida ou ndo funciona),
numa escala que vai de 0 a 4 (ATRICON, 2016, p. 5), conforme mostra
o grafico 1:

Gréfico 1: Indicador “Corregedoria” dos TCs - 2013
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Fonte: dados da pesquisa, a partir do Guia “Boas Priticas de Corregedoria dos Tribunais de Contas”
(ATRICON, 2016).

Diante desse cendrio, algumas iniciativas foram propostas,
visando ao aprimoramento das corregedorias, dentre elas a elaboragao
de diretrizes referenciais que viabilizassem o seu efetivo funcionamento
e a edigdo do guia “Boas Priticas de Corregedoria dos Tribunais
de Contas”, em 2016, que contemplava os principais instrumentos
normativos necessarios a atuagdo de uma corregedoria (ATRICON,
2016).

Em novo diagnéstico (ja no 4 ciclo de aplicagio da ferramenta
MMD-TC QATC), realizado em 2019, também pela Atricon, com
33 tribunais de contas, houve a ampliagdo dos critérios avaliativos

27 indicadores das dreas mais importantes para o desempenho dos tribunais.
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do indicador para 5, quais sejam: critério 1 — O planejamento anual
das atividades de correi¢io contém metas e indicadores e se baseia
em andlise de riscos; critério 2 — A corregedoria do tribunal realiza
correi¢des ordindrias anuais em unidades e gabinetes de membros;
critério 3 — Os servidores encarregados da atividade de correigdo
pertencem ao quadro efetivo; critério 4 — As dentincias recebidas
contra membros e servidores sdo processadas pela corregedoria; e
critério 5 — O colegiado administrativo ou instancia equivalente avalia
o desempenho da corregedoria, a0 menos anualmente, com base em
indicadores e metas. Esse indicador avalia se a corregedoria funciona
como impulsionadora da efetividade do tribunal, desenvolvendo
atividades permanentes de correi¢do e de controle disciplinar dos
membros e servidores. Apurou-se a média nacional5 de 1,24, aferida
nos cinco critérios, numa escala de medigdo que vai da nota minima
= 0 (nivel 0 - atividade ndo estabelecida ou ndo funciona) a nota
méaxima = 4 (nivel 4 — gerenciado — de exceléncia) (ATRICON, 2019,
p. 27). Essa média apurada também estd no “nivel de base” da escala
e sinaliza, assim como em 2013, a necessidade urgente de medidas
de aprimoramento das corregedorias que lhes garantam condigoes
de exercer seu papel.

No caso da Corregedoria do TCU, que participou do diagndstico
em 2019, a pontuagio do indicador referente a “Corregedoria” foi 3 —
nota atribuida pelo cumprimento de quatro critérios —, que indica, na
escala de medigdo, nivel estabelecido - satisfatério (conf. gréfico 2).
Apenas em relagio ao critério 2 (A corregedoria do tribunal realiza
correi¢des ordindrias anuais em unidades e gabinetes de membros), ndo
houve pleno atendimento, visto que a corregedoria realiza inspegoes
ordindrias em unidades da Secretaria do TCU, mas ndo em gabinetes
de membros. No ano de 2019, iniciou-se acompanhamento virtual
de indicadores processuais, por meio de painéis de indicadores
elaborados em parceria com a drea de tecnologia de informacéo para
monitoramentos periédicos do fluxo processual em todo o Tribunal,
inclusive nos gabinetes de membros. Os resultados dos trabalhos da
corregedoria do TCU estdo disponiveis e podem ser acessados no
portal da instituigdo.

5 Para conhecer outros resultados desse diagndstico vide no endereco eletrénico disponivel em: <http://www.
atricon.org.br/wp-content/uploads/2019/11/apresenta%C3%A7%C3%A30-MMD-TC-ciclo-2019-X X X~
Congresso-da-Atricon-I-Congresso-Internacional-dos-TCs-13-11-2019-prezi.pdf> Acesso em: 12 ago. 2020.



Ana Liicia Arraes de Alencar
Dione Mary de Cerqueira Barbosa
Marluce Noronha Barcelos 41

Grafico 2: MMD-TC QATC - Dimensao Corregedoria
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Fonte: dados da pesquisa, a partir da Planilha de Avaliagdo do MMD-TC QATC 2019 do TCU.

Em busca de melhorias e referenciais externos, em 2019,
a Corregedoria do TCU aderiu ao Programa de Fortalecimento de
Corregedorias - PROCOR, criado pela Controladoria-Geral da Unido, por
meio da Portaria n® 1.000, de 28 de fevereiro de 2019, da Corregedoria-
Geral da Unido, para apoiar os 6rgios e as entidades da Unido, dos estados,
do Distrito Federal e dos municipios, na execugdo de suas atividades
correcionais (CORREGEDORIA-GERAL DA UNIAO, 2019).

Dentre os objetivos desse programa, destaca-se a promogio
e o aprimoramento na condug¢do de procedimentos correcionais; a
integragdo das atividades correcionais; o aperfeicoamento da gestdo
de processos; uso de novas tecnologias e solu¢des inovadoras para
aperfeicoar as apuragdes correcionais; o intercambio de informagoes
e de experiéncias entre as corregedorias; e a capacitagdo de agentes
publicos nas atividades correcionais (CORREGEDORIA-GERAL
DA UNIAO, 2019).

Os tribunais de contas podem, voluntariamente, participar do
Procor, mediante a assinatura de termo de adesdo pela autoridade
competente, conforme orientagdo da referida portaria.
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Para a¢des de benchmark, no ambito dos tribunais de contas,
realiza-se, anualmente, o Encontro Nacional das Corregedorias
e Ouvidorias dos Tribunais de Contas — ENCO, que objetiva o
compartilhamento de experiéncias e boas praticas importantes para
o desenvolvimento dos trabalhos das corregedorias e ouvidorias dos
tribunais de contas do Pafs.

1.1. A Corregedoria do TCU

No Tribunal de Contas da Unido, a fungdo de Corregedor est4,
atualmente, instituida por sua Lei Orgénica — Lei n® 8.443, de 16 de julho
de 1992 —, art. 69, e ¢é exercida pelo Vice-Presidente do Tribunal, eleito
para mandato de um ano civil, permitida a reelei¢do apenas por um periodo
de igual duragdo (BRASIL, 1992).

As atribuigdes do corregedor estdo estabelecidas no Regimento
Interno da Corte de Contas, por meio da Resolugdo-TCU n° 155, de 4 de
dezembro de 2002, com redagdo dada pela de n° 246, de 30 de novembro
de 2011 (TCU, 2011), quais sejam:

Art. 82. Incumbe ao Vice-Presidente, no exercicio das fungdes de
Corregedor:

I — exercer os encargos de inspecdo e correi¢do geral permanentes;

II —relatar os processos administrativos referentes a deveres dos ministros
e ministros-substitutos do Tribunal e dos servidores da Secretaria;

IIT — auxiliar o Presidente nas fungoes de fiscalizagio e supervisido da
ordem e da disciplina do Tribunal e de sua Secretaria;

IV — apresentar ao Plendrio, até a tltima sessdo do més de fevereiro do
ano subsequente, relatério das atividades da Corregedoria. (TCU, 2011)

A atuagdo do corregedor estd regulamentada pela Resolugao-T'CU n°
159, de 19 de margo de 2003, alterada pela de n® 272, de 18 de novembro de
2015, conforme abaixo (TCU, 2003):

Art. 1° A atuagdo do Corregedor tem por finalidade:

I - contribuir para melhoria de desempenho e aperfeigoamento de processos
de trabalho das unidades da Secretaria do Tribunal;
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I1 - contribuir para alcance das metas estipuladas nos planos institucionais
do Tribunal;

[T - contribuir para desenvolvimento das atividades das unidades da
Secretaria do Tribunal dentro de elevados padrdes éticos e em conformidade
com as normas legais e regulamentares pertinentes;

[V - apurar infrages de dever funcional cometidas por membro do Tribunal
e por servidores da Secretaria (incluido pela Resolu¢dao-TCU n°. 272, de
18/11/2015, DOU de 20/11/2015). (TCU, 2003)

O corregedor dispde de unidade organizacional (Gabinete do Corregedor/
Corregedoria), que lhe presta assessoramento técnico e administrativo. As
competéncias dessa unidade foram ampliadas e redefinidas pela recente
Resolugao-T'CU n° 305, de 28 de dezembro de 2018 (T'CU, 2018b), conforme
segue:

Art. 75. O Gabinete do Corregedor tem por finalidade desempenhar
as atividades técnicas e administrativas necessdrias ao exercicio das
competéncias e das atribui¢des do Corregedor do Tribunal.

Art. 76. Compete ao Gabinete do Corregedor:

[ - prestar assessoramento técnico ao Corregedor no desempenho de suas
atribui¢des legais e regimentais;

II - realizar estudos para a formulagdo de diretrizes com vistas ao
aperfeicoamento das agdes de correigido no Tribunal;

III - providenciar a apuragdo de responsabilidade de servidor do Tribunal
por infragdo praticada no exercicio de suas atribuigdes;

IV - organizar e executar as atividades inerentes ao Gabinete; e

V - desempenhar outras atividades afins que lhe forem cometidas pelo
Corregedor. (TCU, 2018b)

O Gabinete do Corregedor (Corregedoria) conta com estrutura prépria
e adequada ao desempenho de suas atividades e quadro funcional composto
por servidores efetivos, conforme tabela 1:
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Tabela 1: Quadro funcional

Cargo/fungio Fungio de confianca  Qtde-
Chefe de Gabinete FC-5 1
Assessor FC-3 2
Oficial de Gabinete FC-3 1
Assistente Técnico FC-2 1
Auditores - 3
Técnicos - 1
Total de servidores 9

Fonte: dados da pesquisa a partir do Sistema GRH, em 12 ago. 2020

1.2. O novo contexto de atuagao da corregedoria: mudancas na arquitetura
organizacional, processos de trabalho e tecnologia da informacao

O TCU ¢ institui¢do centendria e, durante toda sua existéncia,
passou por intimeras mudangas, decorrentes de seu ambiente interno
ou externo.

No cumprimento de sua missdo institucional de “aprimorar a
Admanistragdo Puiblica em beneficio da sociedade por meio do controle externo”,
o Tribunal deve buscar, ao desempenhar suas fungdes, ser “um modelo de
organizagdo que lidera pelo exemplo™, que atua, em suas operagdes, com
economicidade, eficiéncia e efetividade e em conformidade com as leis e
regulamentos aplicéveis, além de oferecer accountability, transparéncia e
boa governancga publica.

Ao longo das trocas de gestdo, reestruturagdes organizacionais sdo
realizadas no sentido do cumprimento dessa missdo. Desde 1° de abril
de 2019, novo modelo de gestdo7 foi implementado pela institui¢do, com

6 ISSAI 12 - Valor e Beneficios das Entidades Fiscalizadoras Superiores. As Normas Internacionais das
Entidades Fiscalizadoras Superiores foram aprovadas pela International Organization of Supreme Audit
Institutions - INTOSAT em 2013.

~1

Informagdes adicionais sobre o novo modelo de gestdo estdo disponiveis no enderego eletrénico: <https://
portal.tcu.gov.br/planejamento/planejamento-institucional /novo-modelo-de-gestao/> Acesso em: 10 ago.
2020.
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base em diversos diagnésticos, projetos de modernizagdo e de gestio de
riscos, de forma a subsidiar o projeto de gestdo para o biénio 2019-2020.

Segundo Chiavenato (2010, p. 48), a estrutura organizacional constitui
a maneira pela qual a empresa se organiza para utilizar adequadamente
a sua tecnologia, essa entendida como todo o conjunto de conhecimentos
utilizaveis para alcangar determinados objetivos da organizagdo. Assim,
o desenho da organizagdo reflete como ela aplica os seus recursos.

Ademais, o novo regime fiscal, trazido pela Emenda Constitucional
n° 95, de 15 de dezembro de 2016 (BRASIL, 2016) — que regula a limitagao
dos gastos publicos—, ocasionou a redugio da disponibilidade or¢amentaria
e financeira e a consequente redugio da forga de trabalho do Tribunal,
o que impos velocidade a reestruturagio, maior estimulo a inovagdo em
métodos de trabalho e ao emprego intensivo de tecnologia da informagao,
como forma de mitigar os impactos negativos no cumprimento dos objetivos
e no alcance de resultados pelo TCU.

As mudangas implementadas objetivaram viabilizar ganhos de
eficiéncia, de produtividade e de eficacia, tanto na dimenséo do controle
externo quanto na gestdo administrativa, por meio da racionalizagio
de estruturas e processos de trabalho estratégicos e de suporte, o que
demandou ajustes corporativos de amplo espectro, alguns ainda em
implantacdo.

Do ponto de vista de rearranjo da arquitetura organizacional,
houve redu¢io do nimero de unidades e subunidades, redistribui¢io de
competéncias, de modo a otimizar os processos e atividades, a utilizagdo
da expertise técnica e da capacidade gerencial, a amplitude de comando,
a forca de trabalho e, ainda, a fortalecer a especializag¢do das unidades.

Buscou-se reduzir, ainda, a fragmentagéo, a disperséo de esforgos,
a perda da visdo sistémica e os elevados custos de transagéo.

No ambito da Secretaria-Geral de Controle Externo - Segecex,
unidade finalistica do TCU, ocorreu a centraliza¢do do planejamento e
da supervisio das agdes de controle nas unidades técnicas de controle
externo da sede, que visou a proporcionar integragio interna, foco de
atuacdo, sinergia de trabalhos, ganhos de escala, elevagio da produtividade,
melhoria na qualidade das fiscalizagdes e alcance de melhores resultados.
A centralizagdo da gestdo de documentos e de processos em uma tnica
unidade também proporcionou visdo abrangente e sistémica de todos os
processos de trabalho desenvolvidos e oportunidade de racionalizagdo. As
unidades do TCU nos estados deixaram de exercer competéncias especificas
de controle e passaram a ter novas atribui¢des: representar o Tribunal
e interagir com os érgdos de controle e fiscalizag¢do no estado, produzir
conhecimento para subsidiar agdes de controle e promover a divulgacao
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da imagem da institui¢do. Houve redugdo da estrutura dessas unidades,
e o servidores que ficavam nos estados foram realocados em unidades
técnicas da sede do tribunal, por meio de trabalho remoto®.

Em toda a Secretaria do Tribunal, houve redugio do ntmero de
fungdes de confianga, que ficaram em reserva, proporcionando redugio
de despesas com pessoal.

Quanto a processos de trabalho, buscou-se racionalizagio,
simplifica¢do e desburocratizagdo, com foco na viabilidade de transformagéo
de servigos convencionais em digitais, com a adogdo intensiva de tecnologia
da informagao, como, por exemplo, a plataforma digital de interagdo entre
o TCU, jurisdicionados e cidaddos - ConectaTCU".

Sabe-se que a transformacdo digital'® é fendmeno a partir qual
governo e sociedade tém mudado a forma de prestar e consumir informagoes
e servicos, a partir do advento de novas tecnologias disruptivas (computagdo
em nuvem, midias sociais, mobilidade e big data, dentre outras). E um novo
paradigma no modo como os atores de governo, empresas, organizagoes
da sociedade civil e individuos tém interagido entre si.

O Tribunal reconhece o poder transformador da tecnologia na
melhoria da eficiéncia da Administragdo Publica desde as primeiras
fiscalizagdes, ocorridas no inicio da década de 1990, na 4rea de sistemas
de informacgio.

Mais recentemente, a partir de 2015, a institui¢do priorizou
esforg¢os para que houvesse um salto de inovagido do controle. “A
conjugagio da tecnologia da informagédo com recursos de telecomunicagio,
georreferenciamento e técnicas estatisticas aplicdveis a andlise de dados
viabilizaram atuagio ainda mais eficaz do TCU” (TCU, 2017, p.6).

O Tribunal tem investido, continuamente, nessas novas tecnologias
disruptivas, com potencial de alavancar suas operagdes e produzir mais e
melhores servigos a sociedade e de promover mais interagdo entre agentes
governamentais, a partir de novos modelos e processos de negécio.

Assim, o TCU busca transformar seus processos de trabalho e
servigos ofertados em digitais, além de incentivar o movimento de transigdo
de “governo analégico” em “governo digital”.

8  Para saber mais sobre as mudangas implementadas vide Resolu¢ao-TCU n°® 305/2018 e Relatério Anual de
Atividades do TCU 2019.

9 Para conhecer outras a¢des estruturantes vide Portaria-TCU n°® 181, de 23 de maio de 2019, que aprova o
Plano de Gestdo do TCU para o perfodo de abril de 2019 a margo de 2021.

10 Para mais detalhes sobre a transformagao digital no TCU vide pagina disponivel em: <https://portal.tcu.
gov.br/transformacao-digital /perguntas-e-respostas/> Acesso em: 12 ago. 2020.
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1.3. O novo contexto de atuacao da corregedoria: mudangas na gestao de
pessoas, trabalho remoto, teletrabalho e gestao de desempenho

A implantagdo do novo modelo de gestdo requereu a priorizagio de
agdes que consolidassem a gestdo de pessoas por resultados, bem como o
aperfeicoamento de préticas gerenciais para gestdo de equipes a distancia,
haja vista o incremento da modalidade de trabalho remoto'.

Assim foram promovidas alteracdes na gestdo de desempenho
profissional dos servidores, especialmente por meio da Portaria-T'CU
n° 307, de 27 de setembro de 2019, alterada pela Portaria-TCU n° 72,
de 17 de abril de 2020 ('TCU, 2019d), buscando, dentre outros aspectos,
simplificar o processo avaliativo, induzir o comportamento cooperativo
entre servidores e unidades, apoiar, de maneira mais célere, os gestores
nos casos de servidores com baixo desempenho, e reconhecer aqueles que
se destacam, por meio do Programa Reconhe-Ser - Portaria-T'CU n° 306,
de 27 de setembro de 2019 (TCU, 2019¢).

Consoante o art. 8° da Portaria-TCU n°® 307/2019, a gestdo do
desempenho profissional consiste em processo continuo que
envolve o avaliador, o servidor e a chefia imediata e contempla
as seguintes fases (TCU, 2019d):

[ - planejamento: defini¢do acordada dos resultados e
comportamentos que se esperam do servidor para o perfodo
avaliativo;

II - acompanhamento: monitoramento periédico dos resultados e
comportamentos apresentados pelo servidor ao longo do periodo
avaliativo, de forma a permitir eventuais ajustes no planejamento
e/ou mudangas de atitude que levem ao atendimento do que se
espera do servidor;

IIT - avalia¢do de desempenho profissional: comparagdo entre
os resultados e comportamentos apresentados pelo servidor e
o que era esperado dele para o perfodo avaliativo, traduzida na
forma de niveis de desempenho, consoante o disposto no Anexo
IT desta Portaria; e

11 As demais agdes estruturantes priorizadas constam da Portaria-TCU n° 181, de 23 de maio de 2019, que
aprova o Plano de Gestao do TCU para o periodo de abril de 2019 a margo de 2021.
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IV - comunicagdo: apresentacgdo para o servidor da avaliagdo
do seu desempenho profissional e dos aspectos que devem ser
melhorados ou reforgados.

Paragrafo tnico. A fase de avaliagdo de desempenho profissional
prevista no inciso I1I deste artigo obedece ao cronograma constante
do Anexo I desta Portaria e compreende as seguintes etapas:

a) indicagio de nivel de desempenho profissional pela chefia
imediata;

b) manifesta¢do do diretor, se couber; e

c) homologacgio e/ou alteragdo dos niveis de desempenho
profissional pelo avaliador. (TCU, 2019d)

Ainda de acordo com a referida portaria, em seu art. 7°, os resultados
e os comportamentos esperados do servidor sdo claramente acordados
entre este e sua chefia, sendo obrigatério o registro formal das atividades
nas situagoes descritas no § 5%

Art. 7° Os resultados e comportamentos esperados do servidor para o
periodo avaliativo deverdo ser acordados entre chefia imediata e servidor,
com a ciéncia do avaliador, em consonincia com as metas definidas
para a unidade e para o TCU no &mbito do planejamento institucional.

()

§ 5° E obrigatério o registro formal das atividades a serem realizadas
pelo servidor nas seguintes situagdes:

I - servidor com desempenho insuficiente no perfodo avaliativo anterior,
nos termos do art. 27 desta Portaria;

II - durante o periodo de teletrabalho; ou
III - a pedido do servidor. (TCU, 2019d)
Observa-se que a norma prevé que o servidor com desempenho

insuficiente deve ser acompanhado de maneira diligente, como se discutird,
mais adiante, neste trabalho.
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De igual forma, também o servidor em regime de teletrabalho deve
ter seu desempenho monitorado em termos de produtividade e qualidade.

A utilizagdo do regime de teletrabalho no Tribunal remonta ao ano
de 2009, a partir da edi¢do da Portaria-T'CU n° 139, de 9 de margo de 20009,
que versava sobre a realizagdo de trabalhos fora de suas dependéncias, a
titulo de experiéncia-piloto ('TCU, 2009). Nos anos seguintes, diversas
unidades do Tribunal, tanto de controle externo como de gestdo, passaram
a utilizar o teletrabalho, alavancando seus resultados.

Em 2018, esse processo de aprimoramento teve seu dpice com a
criagdo de uma unidade digital, conforme disciplinado pela Portaria-
TCU n° 98, de 3 de abril de 2018 (TCU, 2018a), estando a totalidade dos
servidores em trabalho remoto, alcangando resultados muito positivos de
produtividade e eficiéncia.

Os resultados alcangados com esse modelo de negécio, com servidores
trabalhando remotamente, inspiraram sua replicagdo em outras areas do
6rgdo, nesse novo modelo de gestdo, a partir de 1° de abril de 2019, de
modo a potencializar o cumprimento de metas e o alcance dos objetivos.

Em decorréncia da pandemia da Covid-19, a partir de margo de
2020, a quase totalidade dos servidores do TCU passou para o regime de
teletrabalho, e, na avaliagdo realizada por meio de pesquisa com gestores
e servidores, dois meses ap6s o inicio do isolamento social, evidenciou-
se o alinhamento de percepg¢do positiva entre eles quanto a diversos
aspectos do trabalho remoto naquele momento, quais sejam: efetividade da
comunicagdo entre as equipes, distribuic¢do das atividades e produtividade
das equipes, adequagdo a rotina e intengdo de continuar em teletrabalho
ap6s a crise (TCU, 2020a).

1.4. A Corregedoria nesse novo contexto de gestao

A Corregedoria, como unidade organizacional do TCU, também
passou por alteragdes estruturais, com ampliagdo de competéncias,
adequacio de forga de trabalho e redesenho de processos e atividades.

Recebeu a competéncia para a apuragdo de responsabilidade
de servidores por infragdo praticada no exercicio de suas atribuigoes
(instauragdo de processos administrativos disciplinares - PAD), que
antes estava no ambito da Secretaria-Geral de Administragio, além
da atribuigdo para apurar condutas por insuficiéncia de desempenho,
no ambito do novo processo de gestdo de consequéncias, em apoio
aos gestores e a Secretaria de Gestdo de Pessoas.

Para aprimoramento da gestdo interna, foram elaborados
a estratégia de atuagdo para alinhamento da equipe e os planos



50 Publicagdes da Escola da AGU

de trabalhos semestrais; realizou-se o mapeamento dos processos
de trabalhos e atividades, com que se buscaram racionalizacio e
incorporagdo de novas tecnologias para execugdo dos trabalhos,
como a utilizagdo de videoconferéncias em inspegdes e audiéncias e
o uso de painéis de informagdo para monitoramento de indicadores
de fluxos processuais.

A unidade focou no seu papel orientador, realizando visitas
técnicas, com o objetivo obter informagdes tempestivas sobre o
funcionamento sistémico do TCU, em fungio da implementagdo do
novo modelo de gestdo, para contribuir com a melhoria do desempenho
organizacional, ao monitorar indicadores processuais, identificar e
compartilhar boas préticas, bem como apoiar a gestdo de desempenho
dos servidores (GABINETE DA CORREGEDORIA, 2019).

Os processos de trabalho mapeados, que representam a
totalidade das agdes hoje realizadas na Corregedoria, foram: exame
de admissibilidade, investigagdo preliminar, processo administrativo-
disciplinar — rito ordindrio, processo administrativo-disciplinar —
rito sumario, sindicancia patrimonial, sindicancia acusatéria, visita
técnica, inspec¢do, monitoramento de indicadores processuais, apuragdo
da insuficiéncia de desempenho de servidores e emissdo de certiddo.

2. COMO ATUAR, CONSIDERANDO NOVO CONTEXTO, E A OBSERVANCIA
AS FUNQC)ES TIPICAS DE CORREGEDORIA DE TRIBUNAL DE CONTAS

As corregedorias, de modo geral, sdo unidades orientadoras e
fiscalizadoras de atividades funcionais e da conduta de servidores ou
membros dos tribunais de contas.

Estdo orientadas a apurar irregularidades e aplicar penalidades,
quando necessdrio, assim como a verificar a regularidade do servigo
e a eficiéncia de atividades e processos de trabalho de uma unidade
organizacional, orientando para a adogdo de medidas preventivas ou
saneadoras.

No exercicio de suas fung¢des, as corregedorias devem observar,
além dos principios bésicos da Administragdo Publica, insitos no art.
87 da Constitui¢do Federal de 1988, os principios: do devido processo
legal, pelo qual se exige a observancia de ritos legalmente previstos para
aplicagdo da penalidade (MADEIRA, 2008, p. 54); da ampla defesa e
contraditorio, pelo qual o acusado tem o direito de se utilizar de todos
os meios de defesa admissiveis no ordenamento juridico; da verdade
material, com o que se busca chegar o mais préximo possivel da verdade
dos fatos, com produgdo de provas, para formar convicgio sobre o caso;



Ana Liicia Arraes de Alencar
Dione Mary de Cerqueira Barbosa
Marluce Noronha Barcelos 51

da motivagdo, mediante o qual “a razio e os fundamentos de qualquer
decisdo administrativa que implique restri¢des a direitos dos cidadaos
devem obrigatoriamente ser explicitados” (MELLO, 2006, p. 108);
do formalismo moderado, que permite a dispensa de formas rigidas,
com excegdo das exigidas em lei e relativas a direitos dos acusados; e,
finalmente, o principio da presungdo da inocéncia, o qual estabeleceu
que, durante apuracédo disciplinar, enquanto nio houver decisdo final
condenatéria, o acusado é considerado inocente.

2.1. Funcéao punitiva

Em sua fung¢do punitiva, a corregedoria exerce o poder
disciplinar, que, nas palavras de Maria Sylvia Zanella Di Pietro
(2018), “é o que cabe a Administracgdo Publica para apurar infragoes e
aplicar penalidades aos servidores publicos e demais pessoas sujeitas
a disciplina administrativa”.

Para tanto, a Corregedoria do TCU se utiliza de instrumentos de
apuracdo, tais como investigacdo preliminar, sindicancia investigativa,
sindicancia patrimonial, processo administrativo disciplinar (PAD) e
processo administrativo disciplinar sumario, conforme segue:

a) investigagdo preliminar: exame de admissibilidade do fato
denunciado, com vistas a defini¢do de autoria e materialidade. Por
vezes, a unidade, chegam dentincias sem nenhuma relagdo com as
atribui¢des do cargo publico ou sem indicios minimos da conduta
apontada como ilegal, que devem ser arquivadas, nos termos do
pardgrafo tnico do art. 144 da Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de
1990, que dispoe:

Art. 144 (...)

Pardgrato tnico. Quando o fato narrado ndo configurar evidente
infragdo disciplinar ou ilicito penal, a dentncia serd arquivada, por
falta de objeto. (BRASIL, 1990)

b) sindicancia investigativa: procedimento apuratério de falta
disciplinar, com o qual, pela autoria e materialidade, ndo se justifica a
instauragdo imediata de processo administrativo disciplinar. Necessita-
se elucidar os fatos, para posterior instauragdo de processo e punicdo do
infrator;

c) sindicancia patrimonial: tem por objetivo colher informagdes no
sentido de amparar a instauragio de processo administrativo disciplinar
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para apuragdo de préticas corruptas, em casos de patriménio aparente
superior a renda licitamente comprovada.

d) processo administrativo disciplinar (PAD): instrumento de
apuragdo de responsabilidade de servidor por infragdo cometida no exercicio
do cargo ou a este associada, que observa o contraditério e aplica penas
estatutdrias. O PAD deve ser conduzido por comissdo formada por trés
servidores estdveis, no prazo de até sessenta dias, prorrogado por igual
periodo (Lei n°. 8.112/1990);

e) processo administrativo disciplinar sumdrio: procedimento mais
simples que o PAD, destinado a apurar responsabilidades do servidor
publico federal por abandono de cargo, inassiduidade habitual e acumulagéo
ilegal de cargos, empregos ou fungoes ptblicas.

Importante ressaltar que, quanto aos membros do TCU, que sdo
regidos pela Lei Organica da Magistratura (Lei Complementar n® 35,
de 14 de margo de 1979), as apuragdes disciplinares constam do atual
Regimento Interno do Tribunal (TCU, 2011), conforme segue:

Art. 50. O Tribunal podera determinar, por motivo de interesse ptblico,
a disponibilidade ou a aposentadoria de ministro da Corte, assegurada
a ampla defesa.

§ 1° Em qualquer dos casos, antes da instauragdo do procedimento, o
Presidente do Tribunal remetera ao ministro implicado copia dos elementos
contra ele coligidos, franqueando ao acusado oportunidade para apresentagio
de defesa prévia, no prazo de quinze dias, contado a partir da notificagdo.

§ 2° Findo o prazo estabelecido para oferecimento de defesa prévia, tenha
esta sido ou ndo apresentada, o Presidente convocard o Tribunal para,
em sessdo ordindria ou extraordindria, ouvido o Ministro-Corregedor,
deliberar a respeito da instauragdo do processo.

§ 8° Determinada a instauragio do procedimento, sera procedida a
distribuigio do feito, mediante sorteio de relator.

§ 4° A partir da instauragdo do procedimento, o Tribunal poderd, a qualquer
tempo, afastar o ministro implicado do exercicio de suas fungdes, sem
prejuizo dos vencimentos e das vantagens do cargo, até a deliberagio final.

§ 5° Finda a fase de instrugdo do processo, sera aberto novo prazo de
quinze dias para apresentagdo de defesa e igual prazo para manifestagdo
do Ministério Publico junto ao Tribunal.
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§ 6° O julgamento serd realizado em sessdo ordindria ou extraordindria,
sendo que a disponibilidade ou a aposentadoria somente podera ser
determinada mediante o voto da maioria absoluta dos ministros efetivos
do Tribunal, excluido o ministro processado.

§ 7° O Presidente participard da votagdo de que trata o paragrafo
anterior.

§ 8° Da decisdo publicar-se-d o acordao.

§ 9°Se a decisdo concluir pela disponibilidade ou aposentadoria do ministro,
serd comunicada, imediatamente, ao Poder Executivo para a formalizagio
do ato.

§ 10 A aposentadoria voluntdria do ministro implicado, publicada em
data anterior ao julgamento de que trata o§ 6°, implicara o imediato
arquivamento do feito.

§ 11 Aplicam-se aos Ministros-Substitutos o disposto no presente artigo.
(TCU, 2011)

2.2. A funcao orientadora na visao da lideranca feminina

Ao falar da fungédo orientadora, ndo se pode deixar de registrar
que, nos anos de 2019 e 2020, na Corregedoria do TCU, a lideranca da
unidade foi exercida por maioria feminina. Até porque, pela segunda vez
na sua histéria centendria, o Tribunal de Contas da Unifo conta com
uma corregedora.

No mundo profissional moderno, as mulheres exercem suas
competéncias, ndo sé para o bem-estar de sua familia, mas também a
servigo da sociedade. No caso do T'CU, os concursos publicos favoreceram
a entrada de servidoras em seus quadros, em que pese serem apenas 26,5%
do total, e ainda hoje precisam lidar com preconceitos e suplanté-los no
caminho dificil, porém inexorével, da conquista de espago e protagonismo
profissional.

Com base no conceito de lideranga, como sendo a capacidade de
envolver pessoas e entender suas necessidades, aspiragdes, anseios, conciliar
interesses da organizagdo e propiciar ambiente favoravel ao desenvolvimento
e, especialmente, agir de acordo com seu discurso, uma vez que deve servir
de exemplo para as pessoas que o seguem — segundo CHARAN (2008,
apud CUNHA, Ana Cristina Cassani; SPANHOL, Carmem I. D’Agostini,
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p. 93) —, a Corregedoria deu énfase em sua atuagdo com foco na melhoria
do desempenho organizacional e profissional dos servidores.

Tal énfase se deu, especialmente, pelas caracteristicas de uma
lideranga feminina, cujo perfil serd destacado a seguir, a partir da literatura
sobre o tema.

Importante ressaltar que o exercicio da lideranga pouco tem a ver
com o dominio de habilidades raras. Requer habilidades individuais, de
autoconhecimento, de expressio e de comunicagdo, bem como a capacidade
de enfrentar o futuro com confianga, ousadia e flexibilidade, conforme
MOTTA (2004, apud CUNHA, Ana Cristina Cassani; SPANHOL, Carmem
I. D’Agostini, p. 95).

As incertezas fazem parte de todos os aspectos de nossas vidas,
inclusive do mundo profissional, e, assim, habilidades de rapida adaptagdo
e flexibilidade sdo indispensaveis nesse contexto; tal perfil combina com a
mulher, segundo RENESCH (2003, apud CUNHA, Ana Cristina Cassani;
SPANHOL, Carmem I. D’Agostini, p. 98).

Para Aburdene e Naisbitt (1993, apud CUNHA, Ana Cristina
Cassani; SPANHOL, Carmem I. D’Agostini, p. 102), as empresas tendem
a incorporar valores ditos femininos: a importéncia do relacionamento, o
trabalho em equipe, a cooperagdo no lugar da competigdo, a participagdo
no lugar da centralizagdo, a sociabiliza¢do no lugar da imposigao.

Destaca-se, ainda, riqueza emocional como outro aspecto importante
na atuagdo da mulher como lider o que faz as pessoas se sentirem
compreendidas. Essa capacidade emocional leva a mulher a reconhecer
as suas emogdes e a captar a emog¢do e o sentimento dos outros. Permite
a criagdo de empatia no ambiente de trabalho e favorece a confianga, a
lealdade, a comunicacdo de mudangas e desapontamentos e a capacidade
de colocar as necessidades dos demais em primeiro lugar. As mulheres
devem deixar vir a superticie as suas caracteristicas, para que essas sejam
conhecidas de todos, explorando o seu proéprio estilo e ndo imitando o
modelo de lideranga masculino. A sua conquista tem sido lenta, mas
persistente e estruturada, com inteligéncia e muita perspicacia, de acordo
com CARREIRA, MENCHU; MOREIRA (2006, apud CUNHA, Ana
Cristina Cassani; SPANHOL, Carmem 1. D’Agostini, p. 104).

Elas se tornam importantes nas organizagdes, porque suavizam
as relagdes e podem fazer uso da emogio e de sua sensibilidade; enquanto
uma classe, exibem essas caracteristicas particulares de lideranca de uma
forma muito mais acentuada do que os homens, segundo LODEN (1988,
CUNHA, apud Ana Cristina Cassani; SPANHOL, Carmem I. D’Agostini, p.
102). J4 os homens que exercem a fungio de lider, apresentam, muitas vezes,
comportamento mais independente, assertivo e competente, enquanto as
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mulheres tendem a ser amigaveis, expressivas e ndo egoistas. Com isso, fica bem
claro que as caracteristicas masculinas e femininas, quanto ao comportamento
de lideranga, diferem em sua esséncia, exercendo, cada qual, influéncias distintas
na equipe e na organizagio como um todo, conforme FRANKEL (2007, apud
CUNHA, Ana Cristina Cassani; SPANHOL, Carmem I. D’Agostini, p. 102).

Além disso, a lider feminina, em geral, demonstra cuidados bem
maiores com a equipe e consegue perceber aquilo de que cada individuo
necessita para atingir melhores resultados. Consegue enxergar os
integrantes do seu grupo de forma mais holistica, resultado da cultura
na qual ela foi criada, da énfase em cuidar e perceber as necessidades
familiares, conforme LODEN (1988, apud CUNHA, Ana Cristina Cassani;
SPANHOL, Carmem I. D’Agostini, 102).

Com a influéncia das caracteristicas de uma lideranga feminina,
tais como flexibilidade, rapida adaptagdo, riqueza emocional no trato com
os demais outros e com problemas de desempenho, énfase em perceber
necessidades das pessoas nas unidades organizacionais, adotaram-se
mecanismos de prevengdo e orientagio quanto ao desempenho de servidores
e da instituigdo, conforme segue.

2.2.1 Procedimentos de prevencao

Agoes preventivas, em sintese, objetivam a eliminagio da causa
de “potencial ndo conformidade” ou outra situagdo potencialmente
indesejavel. Com agdes corretivas, previne-se a recorréncia da “néo
conformidade”, e com as preventivas, a ocorréncia.

Os instrumentos de prevenc¢do atualmente utilizados pela
corregedoria do TCU s@o as inspegdes, visitas técnicas e tratamento
dos casos de baixo desempenho de servidores, conforme a seguir:

a) as inspeg¢oes se destinam a investigar aspectos especificos de
atividades ou de procedimentos de trabalho de unidades organizacionais.
Devem ser previstas em planos de correigdo, e as unidades organizacionais,
objetos ou procedimentos a serem inspecionados sdo selecionados a
partir de critérios de riscos para o controle externo e com foco nos
objetivos definidos no Plano Estratégico do TCU. Vérios métodos de
fiscalizagdo podem ser aplicados pelas equipes de inspeg¢do, a exemplo
de: técnicas de pesquisa, de entrevistas, de grupo focal; mapeamento
de processos de trabalho; andlise de indicadores de fluxo processual;
consulta a normativos, a sistemas e painéis de informagao; e verificagio
tn loco.

Avangou-se bastante em inspegdes na modalidade virtual, explorando
sistemas de informagdes e painéis de indicadores sobre processos de
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controle externo, e se construiram indicadores de fluxo processual que
merecem acompanhamento sistemdtico da Corregedoria;

b) as visitas técnicas se destinam a avaliar objetos especificos
da gestdo. Sdo previstas no plano semestral de correi¢do e inspecéo.
Utiliza-se de entrevistas e questionarios semiestruturados e possuem
curto perfodo de execugdo. Resultam em notas técnicas que encaminham
sugestoes de aperfeigoamento de modelos de gestéo.

Muito se assemelham a levantamentos de auditorias, os quais
o TCU utiliza para conhecer a organizagdo e o funcionamento dos
6rgios e entidades da Administragdo Publica, bem como os sistemas,
programas, projetos e atividades governamentais quanto aos aspectos
contabeis, financeiros, orgamentarios, operacionais e patrimoniais; e
avaliar a viabilidade de realizagio de fiscalizag¢oes;

c) o tratamento dos casos de baixo desempenho'*: processo
de trabalho da Corregedoria, implantado em 2020, por ocasido da
modifica¢do do sistema de avaliagdo de desempenho adotado no
TCU, o qual passou a prever que, ao se concluir o periodo avaliativo,
inclusive o destinado ao exame dos recursos, a Secretaria de Gestdo de
Pessoas - Segep encaminharé a Corregedoria a relagdo dos servidores
que obtiverem nivel de desempenho “Nio atendimento - entregas
insatisfatérias” ou “Ndo atendimento - sem entregas”, com proposta
de apuragdo de conduta.

Também assim, o normativo correspondente prevé que, em caso
de flagrante insuficiéncia de desempenho detectada durante o decorrer
do periodo avaliativo, o avaliador deverd encaminhar imediatamente a
Corregedoria proposta de apuragdo da conduta do servidor, bem como
dar ciéncia a Segep da referida proposta.

Quanto a este ultimo instrumento de prevengao, discorreremos,
no item a seguir, a conduta adotada pela Corregedoria do TCU.

3. A CONTRIBUIQAO DA CORREGEDORIA PARA A MELHORIA DO
DESEMPENHO DOS SERVIDORES PUBLICOS

Para cumprir o disposto nas recentes normas relativas a avaliagdo
de desempenho instituida na Corte de Contas, em especial a citada
Portaria-TCU n°® 807/2019, a Corregedoria estruturou o processo
de trabalho de tratamento de casos de insuficiéncia de desempenho,
conforme o seguinte fluxo (figura 1):

12 Arts.27 e 28 da Portaria-T'CU n° 307/2019.
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Figura 1: Fluxograma - processo de tratamento de casos de
insuficiéncia de desempenho

APURACKD DE NERAGAO FUNCRNAL POR BSIICENIA D DESCHPEAO.

Fonte: Corregedoria do TCU, 2020

Assim como desenvolveu sistema de tecnologia da informagéo para
dar suporte a todas as fases da apuragio, com vistas a promover eficiéncia e
tempestividade no tratamento dessas situagdes.

A Corregedoria verifica se as etapas de gestdo de desempenho foram
negociadas com os servidores pelos gestores e pela Secretaria de Gestéo de
Pessoas, tais como estabelecimento de metas e prazos, agdes educativas — caso
necessdrias a realizagdo do trabalho, condigdes logisticas para realizagdo das
atividades, definigdo de critérios de qualidade, supervisdo do trabalho, dentre
outras questdes, com o objetivo de promover cultura de acompanhamento e
desenvolvimento dos servidores para o alcance dos resultados esperados das
unidades do Tribunal.

Importante registrar que a Portaria-TCU n° 307/2019 se fundou no art.
16 da Lei n° 10.856, de 27 de dezembro de 2001, que dispde sobre o quadro de
pessoal e o plano de carreira do Tribunal.

Entretanto, referido dispositivo legal (Lei n® 10.856/2001) limita o alcance
da avaliagdo de desempenho, que tdo somente ¢ base de fixagdo da gratificagdo
de desempenho; ndo ha nenhuma referéncia ao efeito disciplinar (BRASIL, 2001):

Art. 16. Aos servidores ocupantes de cargo efetivo do Quadro de Pessoal
da Secretaria do Tribunal de Contas da Unido é devida a Gratificagio de
Desempenho, em percentual fixado em até 80% (oitenta por cento), calculada
conforme Avaliagdo de Desempenho Profissional apurada em razdo da
natureza das atividades desenvolvidas pelo servidor, do cumprimento de
critérios de desempenho profissional mensuraveis e do implemento de metas,
na forma estabelecida em ato do Tribunal de Contas da Uniéo.

§1° O ato referido neste artigo fixara percentual minimo de Gratificagéo
de Desempenho, de carater institucional, que independerd do
desempenho individual dos servidores, ndo inferior a 60% (sessenta
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por cento) do limite previsto no caput, observado o disposto no § 3° do
art. 15 e garantida a uniformidade do intervalo de pontos percentuais a
todos os servidores efetivos, ativos, inativos e pensionistas, do Tribunal
de Contas da Unido.

§2° O ato que disciplinar as disposi¢des previstas neste artigo devera
estabelecer, sempre que possivel, critérios objetivos e uniformes para
atividades de natureza similar. (BRASIL, 2001)

Cabe destacar que, atualmente, a gratificagdo de desempenho total
do servidor, cujo valor maximo é de 80% do maior vencimento bésico do
respectivo cargo, constitui-se de parcela varidvel, equivalente a até 32%,
atribuida ao servidor conforme seu nivel de desempenho profissional
aferido no perfodo avaliativo, consoante o disposto no Anexo II da
Portaria-TCU n° 307/2019:

Tabela 2: Niveis de desempenho profissional e gratificagdo de desempenho

Parcela Varidvel da
NIVEL DE DESEMPENHO Gratificagdo de
Desempenho (%)

Atendimento 32

Nio atendimento — entregas parciais 16
Nio atendimento — entregas insatisfatérias 8
Nio atendimento — sem entregas 0

Fonte: Anexo II da Portaria-T'CU n° 307, de 27 de setembro de 2019.

Os niveis de desempenho atribuidos pelo gerente aos servidores é
que determinam o tratamento do caso pela Corregedoria.

Consequentemente, a referida Portaria-TCU n°® 307/2019 ndo pode,
por si mesma, amparar a persecucdo de infringéncia disciplinar, por falta
de suporte legal; pode apenas fazer o encaminhamento dos casos para
apuragdo pela corregedoria.

Do ponto de vista legal, o amparo constitucional para a espécie
pretendida se encontra no inciso III do § 1° do art. 41 da Constituigdo
Federal de 1988 (BRASIL, 1988):

Art. 41. Sdo estdveis ap0s trés anos de efetivo exercicio os servidores
nomeados para cargo de provimento efetivo em virtude de concurso

publico.
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§ 1° O servidor publico estével s6 perdera o cargo:

()

[T - mediante procedimento de avaliagio periddica de desempenho, na
forma de lei complementar, assegurada ampla defesa. (BRASIL, 1988)

Todavia, apés 32 anos de mandato constitucional, ainda ndo foi editada
a lei complementar referida no dispositivo citado. Propositura nesse sentido
ainda estd tramitando no Senado Federal (Projeto de Lei do Senado - PLS
116/2017), pendente de votagio no Plendrio daquela casa legislativa, para posterior
encaminhamento para apreciagido da Camara dos Deputados Federais (SENADO,
2017).

Portanto, a exigéncia, pela Constituigdo Federal, de lei complementar
inviabiliza o uso direto da avaliagio de desempenho com objetivo de punir
com a perda do cargo, isto ¢, servidores que nio fizerem nenhuma entrega de
trabalho no periodo avaliativo ndo perdem o cargo.

A estratégia da Corregedoria para dar consequéncia ao desempenho critico
dos servidores, em decorréncia de tal lacuna legal, foi a de investigar as causas
de insuficiéncia de desempenho, inclusive exaurindo questdes de satide mental
Jjunto ao servigco médico do Tribunal, e de, naqueles que requerem a persecucio
disciplinar administrativa, desde o descumprimento dos deveres previstos no
artigo 116, I, II, IIl e X, quando caracterizadas ocorréncias ocasionais até o
comportamento habitual e negligente previsto no inciso XV do art. 117 ¢/c o
inciso XIII do art. 132, todos da Lei n° 8.112/1990.

Os incisos do artigo 117 tipificam situagdes proibitivas aos servidores
publicos federais. Como visto encontra-se, dentre essas tipificagdes, o proceder
de forma desidiosa. Por si, esse comportamento abrange algumas circunstancias,
entre as quais a ndo realiza¢do de trabalhos ou obrigac¢oes atribuidas, seu
tazimento parcial e o mal fazimento.

Note-se que, na tipificagio da Lei n® 8.112/1990, h4 intercessdo com
os comportamentos observados na avaliagdo de desempenho (arts. 27 e 28
da Portaria-TCU n° 307/2019), como a ndo entrega do trabalho, a entrega
insatisfatoria e, mesmo, a ma qualidade do servigo prestado.

Em decorréncia, apés a regular apuragio das causas que levaram a esse
quadro, e restando caracterizada a necessidade de dar consequéncias ao mal
desempenho, observa-se o que define o inciso XV do art. 117 da Lei n° 8.112/1990.
A diferenca é que, na aplicagio dessa lei, a imputagdo ndo ocorre diretamente
da avaliagdo de desempenho (que nédo é por ela prevista nem reconhecida), mas,
sim, da tipificagdo do comportamento desidioso, a ser apurado em processo
administrativo disciplinar - PAD.
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Sdo aproveitados, no conjunto probatério, os procedimentos da
avali¢do de desempenho, desde que implementados devidamente, como
o acordo prévio, o acompanhamento e a entrega de resultados.

Todos esses procedimentos devem ser documentados e
complementados com a comprovagdo da ciéncia do responsével (o
servidor que estd sendo avaliado), bem como do registro da possibilidade
de redarguigdo, que devem ser observados em respeito ao ja langado
principio constitucional da ampla defesa (Gltima parte do inciso III
do § 1° do art. 41 da Constitui¢do Federal de 1988). Portanto esses
procedimentos devem estar bem langados e subscritos por quem de
direito.

Aqui vale dizer que, ndo necessariamente, as eventuais contestagdes
do avaliado devem ser aceitas, mas este, forcosamente, tem o direito
a ser-lhe, tempestivamente, dada a oportunidade de contestar. E isso,
para efeito legal, tem que ser feito por escrito e subscrito. De forma
assemelhada, o avaliador, se ndo aceitar as contestagdes, no todo ou
em parte, deve fundamentar sua rejei¢io por escrito, manter a posigio
original e dar ciéncia ao avaliado.

Todos esses apontamentos sdo avaliados, a posteriori, pela
Corregedoria, na hipétese de apuracgido preliminar com vistas a
instauragio de PAD, bem como tais documentos compordo o conjunto
probatério do possivel processo administrativo disciplinar.

A partir da implantagido deste modo de agir, a Corregedoria
sinaliza para os servidores a efetiva gestdo de consequéncias no ambiente
organizacional, sem prescindir das iniciativas de investiga¢do da situagdo
funcional, para, de fato, subtrair os casos de servidores com baixo
desempenho em decorréncia de fatores alheios a sua capacidade de
discernimento e de superveniéncias organizacionais que impactam
nas entregas esperadas.

Em alguns casos nos quais o servidor demonstra, objetivamente,
que situagdes de sua vida impactaram em seu baixo resultado, a
Corregedoria determina que se faga um termo de repactuagio de metas,
entre o servidor e seu gerente, e aguarda a préxima avaliagdo para
concluir sobre a necessidade de persecugdo disciplinar administrativa.

4. CONCLUSAO

Com fundamento no referencial teérico apresentado e nas estratégias
e no funcionamento da Corregedoria do TCU, nos anos de 2019 e 2020,
expostos neste trabalho, as ideias centrais trazidas para reflexdo, em
sintese, trataram de:



Ana Liicia Arraes de Alencar
Dione Mary de Cerqueira Barbosa
Marluce Noronha Barcelos 61

- necessidade de entender e considerar as mudangas do contexto
organizacional para adequar as competéncias legais e processos de trabalho
da unidade;

- utilizagdo de diagnésticos estruturados, marcos de medigdo e
benchmark para conhecer referenciais de aprimoramento da atuagio da
Corregedoria;

- necessidade de trabalhar em rede e usar a tecnologia da informagao
para eficiéncia dos processos e procedimentos;

- investimento na lideranga feminina que, dentre outras caracteristicas
voltadas para o desenvolvimento de pessoas e da organizagdo, demonstra
flexibilidade, rdpida adaptagio, riqueza emocional no trato com os demais
e com problemas de desempenho e énfase em perceber necessidades das
pessoas nas unidades organizacionais;

- busca de mecanismos de escuta sistémica sobre os aspectos do
desempenho e instituir mecanismos de gestdo de consequéncias.

Muito ainda hd de se buscar para a exceléncia no exercicio das
competéncias da Corregedoria do TCU, tais como avaliagdes dos resultados
dos servigos prestados e defini¢do de indicadores de efetividade. Entretanto,
importantes passos ja foram dados nessa trajetéria de aperfeigoamento da
gestdo, a exemplo das agdes apresentadas neste trabalho, que se espera
sejam Uteis para a reflexdo aqui proposta.
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instrumento de aprimoramento institucional pela
PGFN; 3 Conclusio; Referéncias.

RESUMO: A forma heterogénea e ndo uniforme como se estruturou
a Advocacia-Geral da Unido — AGU interfere diretamente nos limites
de atuagdo de sua Corregedoria - CGAU, 6rgdo cuja transversalidade
se insere no dia a dia dos 6rgdos que compdem a AGU. No que se
refere ao exercicio da atividade correicional, a CGAU tem o dever de
promover correi¢gdes em todos os 6rgdos juridicos e vinculados. Sendo
instrumento habil a permitir uma visdo individual, Gnica e especifica do
servigo juridico que é prestado. As informacoes extraidas pela CGAU
podem melhor direcionar as decisdes a serem tomadas pela Instituigéo.
Permitem, ainda, que se conheca a real concretiza¢do do planejamento
estratégico e descobrir em que medida as metas, valores e missdes da
AGU estdo sendo perseguidos e atingidos. Nesse sentido, a correigdo
firmou-se como poderosa ferramenta de gestdo institucional, mostrando
seu verdadeiro potencial ao aprofundar contextualizagido do trabalho
que estéd sendo realizado pela unidade correicionada frente a expectativa
que a AGU e toda a sociedade brasileira tem do servigo juridico que é
prestado. Verificar se cada unidade correicionada esta aderindo aos planos,
programas e cumprindo os normativos definidos pela PGI'N é poderoso
instrumento de feedback que deve ser valorizado. O controle institucional
torna-se amplo, permitindo a implementagao de fluxo de aprimoramento
continuo. Assim, o contetido dos relatérios de correigdo produzidos pela
Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido pode e deve ser consumido
como importante fonte de conhecimento institucional, especialmente pela
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.

PALAVRAS-CHAVE: Correigio. Colaboragio. Controle Institucional.

ABSTRACT: AGU was structured in an heterogeneous and non-
uniform way which directly interferes in the limits of performance of
its Internal Affairs Office - CGAU, a department whose transversality is
inserted in AGU. the CGAU has the duty to promote public inspections
in all units. Being a capable instrument to allow an individual, unique
and specific view of the legal service that is provided. The information
extracted by the CGAU can better direct the decisions to be taken by the
Institution. They also allow the realization of the strategic planning to
be known and to discover to what extent the goals, values and missions
of the AGU are being pursued and achieved. In this sense, the public
inspection has established itself as a powerful institutional management
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tool, showing its true potential by deepening the contextualization of
the work being carried out by the unit in view of the expectation that
AGU and the entire Brazilian society has of the legal service that is
provided. Verifying that each unit is adhering to the plans, programs
and complying with the regulations defined by the PGEFN is a powerful
feedback tool that should be valued. Institutional control becomes broad,
allowing the implementation of a flow of continuous improvement.
Thus, the content of the public inspection reports produced by the
Internal Affairs Office can and should be consumed as an important
source of institutional knowledge, especially by the Attorney General’s
Office of the National Treasury.

KEYWORDS: Public Inspection. Partnership. Institutional Control.

INTRODUGAO

O presente artigo visa a aprofundar o conceito de atividade
correicional e esclarecer o ambito de atuagdo da Corregedoria-Geral da
Advocacia da Unido, além de relacionar a importéncia da realizagdo de
correigdo, reconhecidamente instrumento de colaboragdo ao aprimoramento
da gestdo institucional.

A atuacio correcional estrito senso relaciona-se intrinsecamente a
uma perspectiva preventiva, como forma de (re)conhecer e evitar ocorréncias
de erros ou faltas funcionais e, ainda, deficiéncias na prestagio do servigo
publico. No dmbito da CGAU este objetivo é concretizado por meio da
realizaciio de correi¢des e verificagdes correicionais'.

A Portaria CGAU n. 528, de 23 de julho de 2019, trouxe sistematizagio
nio somente a correi¢io, mas a toda atividade correicional desenvolvida
pela CGAU. Elencou seus principios e objetivos, definiu regras claras sobre
seu planejamento e execugio, dispds sobre os instrumentos e a forma de
elaboragdo do relatério. O grande destaque, porém, foi a determinagéo
sobre a utilizagdo de indicadores de planejamento estratégico definidos
pelos 6rgaos de diregdo superior tanto na definigdo da matriz correicional
como também na utilizagdo de dados e informagdes institucionais no
momento de contextualizar a atuagdo da unidade correicionada ou dos
seus integrantes.

No presente estudo buscamos enfatizar como os relatérios de
correigdo produzidos pela CGAU podem ser utilizados como importante

1 Art. 4°, da Portaria CGAU n. 523, de 2019.
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ferramenta no aprimoramento do controle institucional pela AGU, mas
especialmente pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.

No primeiro capitulo, fazemos uma sintética retrospectiva histérica
acerca da institui¢do da AGU e detalhamos a importancia e os limites de
atuagdo da Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido.

No capitulo seguinte, aprofundamos o conceito de atividade
correicional e descrevemos os instrumentos de sua efetivagio no dmbito
da AGU. Resgatamos a dificuldade histérica encontrada pela CGAU em
definir principios, objetivos, instrumentos e procedimentos norteadores
da correi¢io e em como a Portaria CGAU n. 523, de 2020, veio fechar
esse ciclo.

Por fim, no terceiro capitulo, analisamos alguns os trabalhos
correicionais realizados em unidades da PGI'N em 2019 para comprovar
e reforgar a importancia da correi¢do em busca de analise critica e
aprofundada, individual e especifica de cada unidade, quanto ao atendimento
das diretrizes definidas pela Instituigio.

1 A CORREGEDORIA-GERAL DA ADVOCACIA DA UNIAO: HISTORICO,
COMPETENCIAS E DELINEAMENTOS GERAIS

A Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido - CGAU foi instituida
juntamente com a instituigdo da qual faz parte, a Advocacia-Geral da
Unido — AGU. Apesar de nos dias atuais ainda ser intitulada, de forma
equivocada, como érgdo de controle interno® da AGU, na verdade, cabe
a CGAU a atuacio e orientacio institucional em matéria correicional,
disciplinar e de estagio confirmatério.

E bem verdade que a AGU teve seu nascimento com a promulgagio
da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1998, porém sua
existéncia fol concretizada apenas com a defini¢do de sua estrutura e
competéncias, o que se deu com a publicagdo da Lei Complementar n. 73,
de 10 de fevereiro de 1993, regulamentada apenas 17 anos depois, por
meilo do Decreto n. 7392, de 38 de dezembro de 2010.

Criada como instituig¢do voltada a unificar a representagio da
Unido, judicial ou extrajudicialmente, antes exercida pelo Ministério
Publico, e as atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder
Executivo Federal®, até entdo sob responsabilidade da Consultoria-Geral

2 Extrai-se do texto constitucional de 1998, que controle interno relaciona-se a fiscalizagio contébil, financeira,
orgamentéria, operacional e patrimonial, exercida dentro de cada Poder. Contrapde-se ao controle externo
de contas exercido pelo Congresso Nacional (art. 70, CF 1988).

3 Art. 131, da Constituigdo da Reptiblica Federativa do Brasil de 1998.
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da Republica*, a AGU teve como grande desafio inicial mesclar em sua
estrutura organizacional as competéncias antes exercidas por institui¢oes
distintas.

A época de sua publicagio, a Lei Complementar n. 73, de 1993,
descrevia como érgaos vinculados a AGU os 6rgéos juridicos das autarquias
e das fundagoes publicas, que, por sua vez, estariam subordinados a
orientagdo normativa e supervisdo técnica do Advogado-Geral da Unido®.
Posteriormente, estes 6rgéos juridicos passaram a integrar a Procuradoria-
Geral Federal®, que permaneceria vinculada a AGU, cabendo a esta
supervisionar aquela.

Importar destacar que a integragdo da PGI a estrutura da AGU
teve importante participagdo da CGAU. Isso porque, em face das correi¢oes
realizadas por este 6rgdo tornou-se visivel a necessidade de uma mudanga
na representagdo judicial de grande parte das autarquias e fundagoes,
principalmente aquelas de ambito local e de pequeno porte.

Muitas dessas entidades nio dispunham de meios para acompanhar
até as dltimas instncias, as a¢des judiciais de seu interesse, ficando
praticamente indefesas.” As correi¢des identificaram também deficiéncia
na representagio judicial de algumas autarquias e fundag¢des de grande
porte, pela falta de recursos humanos em quantidade e qualidade desejadas
e, ainda, irregularidades em érgaos juridicos que conduziram a instauragio
de diversos processos administrativos disciplinares (VALENTE, 2002).

A AGU absorveu ainda a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
- PGFN, 6rgdo até entdo integrante do Ministério da Fazenda®. A PGI'N
passou a compor a Advocacia-Geral da Unido, na condigdo de 6rgao
de direcdo superior?, estando subordinada técnica e juridicamente ao
Advogado-Geral da Unido'", permanecendo apenas administrativamente
vinculada ao Ministério da IFazenda''.

Dentre outras competéncias, cabe a PGFN: a representagio da
Unido em causas fiscais, a cobranga judicial e administrativa dos créditos

4 Art. 2° do Decreto n. 967, de 19083.

(&

Art. 4°, inciso XIII, da Lei Complementar n. 73, de 1993.

6  Art. 9° da Lein. 10.480, de 2 de julho de 2020.

N

Em face dessa deficiéncia verificada, a Medida Proviséria n. 2.180-35, de 24 de agosto de 2001, inseriu
novos dispositivos a Lei n. 9028, de 12 de abril de 1995, autorizando que a AGU j4 assumisse, em algumas
hipé6teses, a representagio judicial de autarquias e fundagdes permanecendo os Orgaos Juridicos daquelas
entidades responsaveis pelas respectivas atividades de consultoria e assessoramento juridicos.

8 Decreto-Leil n. 147, de 3 de fevereiro de 1967.

9 Art. 2°, da Lei Complementar n. 73, de 1993.

10 Art. 2° paragrafo 1° da Lei Complementar n. 73, de 1993.

11 Art. 12, da Lei Complementar n. 73, de 1993.
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tributarios e ndo tributarios e o assessoramento e consultoria no ambito
do Ministério da Economia'.

Percebe-se que a unificagio da atuagio de representagdo e consultoria
da Unido por meio da criagdo da AGU veio proporcionar uma atuagdo
juridica mais segura e eficiente. A este respeito, recordamos a manifestagao
exarada pelo Ministro do Supremo Tribunal Federal, Gilmar Mendes, no
julgamento do Mandado de Seguranga n. 23.041-5/SC, quando mencionou
que a desorganizagio na representagio judicial da Unido, anteriormente
a criagdo da AGU, poderia ser intitulada de “estelionato pela via judicial”.

A conformacio estrutural da AGU utilizou-se de formatacio
heterogénea, ndo uniforme, pois manteve sob a supervisdo do Advogado-
Geral da Unido 6rgdos com formas de vinculagdo institucional diversas.

Tal sistematica gerou dtvidas e questionamentos quanto aos limites
de atuagdo de algumas unidades e érgdos da Instituigdo. Algumas destas
questdes ainda nio foram solucionadas, de forma definitiva, até os dias atuais.

A partir de uma rapida leitura da legislagdo, percebe-se que a
Procuradoria-Geral da Unido'?, a Consultoria-Geral da Unido', o Conselho
Superior da Advocacia-Geral da Unido" e a Corregedoria-Geral da Unido
sdo érgdos de diregdo superior inseridos na estrutura organizacional da
AGU, com vincula¢do administrativa a mesma instituigéo.

A Procuradoria-Geral Federal possui natureza de “6rgao vinculado
a AGU”, ou seja, ndo faz parte da estrutura organizacional da AGU, mas,
por forc¢a de lei, estd subordinado juridica e tecnicamente ao Advogado-
Geral da Unido.

Por fim, a Procuradoria-Geral da FFazenda Nacional, é 6rgao
integrante da AGU, mas sua estrutura administrativa permanece interligada
ao Ministério da Economia.

Resumindo: todos os érgios - PGU, CGU, CGAU, CSAGU, PGF e
PGFN -, com a publicacdo da Lei Complementar n. 73, de 1993, tornaram-
se subordinados técnica e juridicamente & AGU. Porém, no que se refere

12 Por meio da Medida Proviséria n. 870, de 1° de janeiro de 2019, posteriormente transformada na Lei n.
13.844, de 18 de junho de 2019, o Ministério da Fazenda passou a integrar o Ministério da Economia.

13 Incumbida da representacio judicial e extrajudicial da Unido (art. 9°, da Lei Complementar n. 73, de 1993).

14 Responsavel por prestar assessoramento juridico ao Presidente da Reptblica produzindo pareceres, informagoes
e demais trabalhos juridicos atribuidos pelo Advogado-Geral da Unido (art. 11, da Lei Complementar n.
78, de 1993).

15 Integrado pelo Advogado-Geral da Unido, Procurador-Geral da Unido, Procurador-Geral da Fazenda
Nacional, Consultor-Geral da Unido, Corregedor-Geral da Unido e um representante eleito de cada carreira
da AGU. Suas competéncias relacionam-se a assuntos ligados a concursos de ingresso, promogio, remogao
e estdgio confirmatério nas carreiras da AGU (art. 7°. e 8°, da Lei Complementar n. 73, de 1993)
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as questdes administrativas, a PGF possui estrutura prépria'® e a PGFN
permanece ligada ao Ministério da Economia.

Esta conformagéo possui extrema relevancia para que se entenda o
raio de atuagdo da CGAU, érgio cuja atuagio transversal se insere no dia
a dia de todos os demais érgdos que compdem a AGU ou a ela vinculados.

A este respeito, convém destacar que as diretrizes expostas na Lei
Complementar n. 73, de 1993, aplicam-se a todos os érgdos acima citados,
especialmente no que se refere as regras que impdem deveres e proibigoes
aos seus integrantes, bem como quanto as correigoes.

Relativamente as correi¢des, ndo h4d maiores dividas, uma vez que
a proépria Lei Complementar n. 73, de 1993, dispde que “Compete, ainda,
a Corregedoria-Geral supervisionar e promover correi¢des nos érgaos
vinculados a Advocacia-Geral da Unido”", além de “promover correigdes
nos 6rgios juridicos da Advocacia-Geral da Unido...”".

A mesma tranquilidade ndo hd quanto aos dispositivos inseridos na
Secoes I e II do Capitulo IV — Dos Direitos, dos Deveres, das Proibigdes,
dos Impedimentos, e das Correigdes. Isso porque, tais regras19 utilizam
a nomenclatura “membros efetivos”, o que, para alguns, exclui de sua
aplicagdo os procuradores federais.

Ocorre que, na verdade, por serem atos inseridos da seara técnica da
AGU, igualmente os dispositivos sdo de observancia obrigatéria no ambito
da PGF, érgdo que ostenta a condigdo vinculado a Instituigdo. Relembremo-
nos que a subordinagdo técnica e normativa da PGI ao Advogado-Geral
da Unido encontra-se descrita na prépria Lei Complementar n. 73, de
1993 (art. 2° pardgrafo 3% art. 4, inciso XIII).

Assim, para advogados da unifo, procuradores da fazenda nacional e
procuradores federais, ¢ igualmente vedada a pratica de atos relacionados ao
exercicio de advocacia fora das atribuigdes institucionais; contrariar simula,
parecer normativo ou orientagdo técnica adotada pelo Advogado-Geral
da Unido; e, ainda, manifestar-se, por qualquer meio de divulgagéo, sobre
assunto pertinente as suas fungdes em processos judicial ao administrativo.

Essa distingio entre “membros” da AGU e “ndo membros” da AGU
¢ de grande relevancia para entendermos os limites das atribui¢oes a serem
exercidas pela CGAU.

Apesar de parecer de simples constatagdo, essa nomenclatura trazida
pela Lei Complementar n. 73, de 1993, reforgada apés a publicagdo da lei
de criagdo da PGF, a Lei n. 10.480, de 2002, exigiu, e ainda exige, estor¢o

16 Art. 9° da Lei n. 10480, de 2002.
17 Art. 6°
18 Art. 5°

19 Arts. 26 a 31, da Lei Complementar n. 73, de 1993.
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interpretativo, muitas vezes necessitando de interferéncia judicial para
dar a palavra final.

A este respeito citemos o Mandado de Seguranga n. 10.908 — DF, cuja
decisdo, foi responsavel por pacificar entendimento acerca da competéncia
da CGAU para instaurar processos disciplinares em face dos integrantes da
carreira de Procurador da Fazenda Nacional. Na oportunidade, declarou-
se a ilegalidade do art. 9° inciso V, do Regimento Interno da PGIFN que
atribufa ao Procurador-Geral da Fazenda Nacional esta atribuigio.

Apesar de descrito expressamente no texto da legislagdo complementar
que a carreira de procurador da fazenda nacional é integrante da AGU*,
inserida no “Titulo III, - Dos Membros Efetivos da Advocacia-Geral da
Unifo”, a autoridade coatora no referido mandamus defendia que, sendo a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, vinculada administrativamente
ao entdo Ministério da Fazenda, seria competente o Ministro da Fazenda
para o julgamento do processo administrativo disciplinar instaurado em
face de integrante da carreira.

Em maio de 2006, quase treze anos apds a publicagdo da Lel
Complementar n. 73, decidiu, por unanimidade, a Terceira Segio do Superior
Tribunal que Justiga, que: i) a PGIFN ¢é érgdo superior da AGU (art. 2°,
inciso I, alinea b); ii) o art. 2°, pardgratfo 5° dispde que os procuradores
da fazenda nacional sdo membros da AGU; iii) compete exclusivamente
a CGAU instaurar sindicdncias e processos administrativos em face de
membros da AGU.

Em seu voto, o relator, Exmo. Min. Felix Fischer, afirmou que “A
subordinagio administrativa da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
ao Ministro da Fazenda (art. 12 da Lei Complementar 73/93) ndo afasta
a competéncia da Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido para a
instauragdo de processo administrativo disciplinar contra membros da
Advocacia-Geral da Unido que atuam no ambito daquele érgao superior
da Advocacia Geral da Unido.” E, ainda: “No ambito da Advocacia-Geral
da Unido, ndo hd norma legal que autorize a instauragdo de processo
administrativo disciplinar contra seus membros por 6rgido diverso da
Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido”.

Essa decisdo deixou claro que a qualificagio de “membros da AGU”
pode trazer grandes repercussdes no ambito de atuagdo da CGAU, mas
assentou que a atribuigio exercida por este 6rgdo ndo se encaixa como
atividade meramente administrativa.

De fato, a Lei Complementar n. 73, de 1993, qualificou como
“membros efetivos da AGU” os integrantes das carreiras de Advogado

20 Art. 20, inciso II, da Lei Complementar n. 73, de 1993.
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da Unido, de Procurador da IFazenda Nacional e de Assistente Juridico (art.
20). Nomeou como “membros” os seguintes: o Advogado-Geral da Uniéo,
o Procurador-Geral da Unifo, o Procurador-Geral da Fazenda Nacional,
o Consultor-Geral da Unido, o Corregedor-Geral da Advocacia da Unido,
os Secretarios-Gerais de Contencioso e de Consultoria, os Procuradores
Regionais, os Consultores da Unido, os Corregedores-Auxiliares, os
Procuradores-Chefes, os Consultores Juridicos, os Procuradores Seccionais,
os Advogados da Unido, os Procuradores da IFazenda Nacional e os
Assistentes Juridicos (art. 2°, pardgrafo 5°).

Entretanto, a lei complementar nio esclarece, de forma expressa,
se haveria distingdo entre tais qualifica¢cdes. Limita-se a prescrever, em
alguns de seus dispositivos, regras, a principio, direcionadas apenas aos
membros efetivos, o que se verifica dentre os artigos 20 a 25. Exige-se,
portanto, aplicagdo de métodos interpretativos diversos pelos operadores
juridicos.

Sinteticamente, nos termos da Lei Complementar n. 73, de 1993,
cabe a CGAU: relativamente aos membros da AGU: i) fiscalizar suas
atividades funcionais; ii) apreciar as representagdes relativas a sua atuagio;
iii) instaurar sindicancias e processos administrativos. No que se refere aos
integrantes das carreiras da AGU: a) coordenar seu estigio confirmatério; e
b) emitir parecer sobre o seu desempenho e opinar por sua confirmagio no
cargo ou exoneragdo. E, por fim, promover correi¢do nos érgios juridicos
da AGU e nos érgios a ela vinculados.

Literalmente, os membros efetivos da Advocacia-Geral da Unido sdo
lotados e distribuidos pelo Advogado-Geral da Unido; suas promogoes sdo
processadas pelo Conselho Superior da Advocacia-Geral da Unido e tem
os critérios, por merecimento, fixados pelo mesmo 6rgao; seus direitos e
deveres estdo previstos na Lei n® 8.112, de 11 de dezembro de 1990, e na
prépria Lei Complementar. 73, de 1993.

Partindo de uma interpretagio sistematica, percebe-se que a categoria
de membro foi estabelecida pela Lei Complementar n. 73, de 1993, com
o fim de vincular os ocupantes dos cargos descritos no paragrafo 5°, do
artigo 2° ao mesmo regime juridico aplicdvel aos membros efetivos da
AGU. Criou-se, portanto, uma ficgdo juridica, quando afirma que, aos
profissionais ocupantes dos cargos ali descritos, aplicam-se as mesmas
regras a que estdo submetidos os membros efetivos.

FFaz sentido, quando pensamos que dos cargos ali descritos, apenas
aos de Corregedor-Geral, de Corregedores-Auxiliares, de Procuradores

21 Art. 5° da Lei Complementar n. 73, de 1993.
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Regionais e de Procuradores-Chefes hd regramento expresso de que
somente podem ser ocupados por membros efetivos da institui¢do®.

A ficgdo juridica, portanto, exige que para todos os demais, ainda que
integrantes de outras carreiras, enquanto estiverem ocupando os cargos
ali descritos ou relativamente aos atos relacionados ao seu exercicio, estao
submetidos integralmente ao regramento aplicavel aos membros efetivos
da AGU, em especial no que se refere a atuagédo disciplinar da CGAU.

Membros efetivos, portanto, sdo aqueles que pertencem originariamente
aos quadros da AGU, integrantes de uma das carreiras de advogado da unido
e procuradores da fazenda nacional. Submetem-se ao regramento da Lei
Complementar n. 73, de 1993, desde o seu ingresso, por concurso publico,
até que o vinculo profissional seja formalmente concluido.

Como dito, a Lei Complementar n. 73, de 1993, também utiliza a
nomenclatura “integrantes de todas as carreiras da AGU”, especialmente
quando se refere a realizagdo de avaliagdo de estagio confirmatério e de
desempenho®.

Para trazer 16gica a toda a estrutura criada por meio da Lei Complementar
n. 73, de 1993, acredita-se que a nomenclatura utilizada somente poderia se
referir aos integrantes de todas as carreiras que compdem, de forma originéria
ou vinculada, a AGU. Assim, refere-se a todos os advogados, procuradores e
assistentes juridicos que integrantes da Advocacia da Uniéo, da Procuradoria
da Fazenda Nacional e da Procuradoria-Geral Federal.

Nio faz sentido, entender que a nomenclatura “integrantes das carreiras
da AGU” ¢é apenas sindbnimo da expressdo membros da AGU. Isso porque,
se essa fosse a intengdo, a norma teria utilizado a mesma expressdo em todos
os incisos do art. 5°. Nio fol isso que ocorreu, entretanto.

Frisa-se: os tnicos dispositivos que utilizam a nomenclatura “integrantes
das carreiras da AGU” na Lei Complementar n. 73, de 1993, sdo aqueles que
se referem a competéncia da CGAU para coordenar e emitir parecer sobre
desempenho dos advogados ptiblicos submetidos ao estagio confirmatorio.

Neste ponto, o decreto regulamentador da Lei Complementar n. 73,
de 19938, ndo trabalhou com a mesma atengio. A titulo exemplificativo, o
Decreto n. 7.392, 13 de dezembro de 2010, informa que compete a CGAU
coordenar a avaliagdo de estdgio dos membros da AGU e também realizar
a avaliagdo de desempenho de seus membros efetivos®*. Menciona, ainda,
que compete ao Corregedor-Geral da AGU “aprovar parecer sobre o
desempenho dos membros das carreiras de Advogado da Unido e de

22 Artigo 49, paragrafo 1°.
23 Art. 5, incisos IV e V, da Lei Complementar n. 73, de 1993.

24 Art. 19, incisos VI e VII, do Decreto n. 7392, de 2010.
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Procurador da Fazenda Nacional e submeté-lo ao Conselho Superior da
Advocacia da Unido™”’.

Ao utilizar de forma indiscriminada os termos “membros”, “membros
efetivos” e “integrantes das carreiras da AGU”, gerou algumas incertezas
quando da consolidag¢do das atribui¢des nos érgios integrantes da
Institui¢do. Ao longo do tempo, estas incertezas fossilizaram-se, gerando
algumas idiossincrasias que merecem ser revistas, com o fim de tornar
mais eficiente e racional a prestagdo do servigo ptblico pela AGU.

Porém, este assunto ndo serd aprofundado neste trabalho.

Relembremo-nos apenas das ligoes de Gilmar Mendes (2001, 396-
397), ao referir-se ao artigo 131, da Constitui¢do Federal: “Extraiam-
se, da transcrita disposi¢do constitucional, porque relevantes ao tema
deste trabalho, os seguintes passos; contém previsio, expressa, de lei
complementar; atribui, a tal lei complementar, o tratamento normativo
da organizagio e do funcionamento da Advocacia-Geral da Unido;
confere, a lel complementar em foco, estabelecer os termos em que
irdo ser desempenhadas, pela Institui¢do, as atividades de consultoria e
assessoramento juridico do Poder Executivo. (...) Esse o campo material
fixado a lei complementar de que trata o art. 131 da Constituigdo. Aludido
campo material, reiterou-se o art. 29 do ADCT/1988, ...”

Importar destacar que independentemente da vinculagdo
administrativa dos érgdos a AGU, seja ela inerente, como acontece com a
PGU e a CGU, ou relativizada, no caso da PGI* e PGI'N, todos comungam
da mesma subordinagdo técnica e juridica ao Advogado-Geral da Unido.
E, essa subordinagdo os induz a seguirem as orientagoes expedidas pela
Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido, quando aprovadas pelo
dirigente maximo da Institui¢do. Para tanto, é indiferente tratar-se
de orientagdes de cunho disciplinar, correicional ou relativas a estagio
confirmatério.

E fato que o decreto regulamentador dispde que compete ao
Corregedor-Geral da AGU “expedir instrugdes e orientagdes normativas
relacionadas a melhoria e a observéncia dos padroes de conduta dos
membros da Institui¢do”, o que poderia nos fazer crer que esta competéncia
somente se aplicaria aos integrantes das carreiras de advogados da unido
ou procurador da fazenda nacional. O que nio condiz com a interpretagdo
mais adequada.

A distingdo se concretiza apenas no fato de que: relativamente aos
integrantes das carreiras de advogados da unido ou procurador da fazenda
nacional as orientagdes expedidas pela CGAU aplicam-se de forma imediata,
sem necessidade de aprovagdo pelo Advogado-Geral da Unido. Para

25 Art. 40, inciso XIII.
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procuradores federais a aplicagdo vinculante de tais orientagdes expedidas
pela CGAU se dard com a aprovagido do dirigente maximo da AGU.

E igualmente claro, posto que é texto expresso no Decreto n. 7.892,
de 2010, que, a assisténcia o Advogado-Geral da Unido nos assuntos
relacionados a matéria correicional, disciplinar e de estdgio confirmatério
¢é competéncia exclusiva da Corregedor-Geral da Advocacia da Unido*.
Da mesma forma, a proposi¢do de edigdo de instrugdes normativas
relacionadas as mesmas matérias®’. Ressalva-se aqui, apenas a competéncia
da Consultoria-Geral da Unido quando envolver assessoramento juridico
ao Presidente da Republica. **

Conclui-se entdo que a origem das diretrizes tragadas no ambito
da AGU quanto a questdes disciplinares, correicionais e de estagio serdo
provenientes sempre da CGAU. Excepciona-se apenas aquelas expedidas
diretamente pelo Advogado-Geral da Unido, sem a assisténcia direta do
érgio correicional instituido para tanto, o que, como j4 se pode imaginar,
nio ¢é usual.

No proéximo capitulo trataremos com mais vagar sobre uma das
competéncias mais relevantes exercidas pela CGAU e sua importéncia
como ferramenta voltada ao aprimoramento da gestdo da Instituigéo.

2 O potencial colaborativo da atuacao correicional exercida pela Corregedoria-
Geral da Advocacia da Uniéo.

Diferentemente das competéncias relativas a matéria disciplinar e de
estdgio confirmatério, que trazem necessidade de maior aprofundamento
quanto aos seus limites e ambito de aplicagdo, a competéncia correicional
exercida pela CGAU é bem simples de ser compreendida.

Isso decorre basicamente da redacio objetiva trazida pela Lei
Complementar n. 73, de 1993%, e sua reprodugio quase literal feita pelo
Decreto n. 7892, de 2010: “promover, de oficio ou por determinagdo do
Advogado-Geral da Unido, ou por solicitagdo dos Procuradores Gerais da
Unido, da Fazenda, Federal, e do Banco Central, bem como do Consultor-
Geral da Unido, correi¢do nos érgaos juridicos que lhes sdo subordinados,
visando a verifica¢do da regularidade e eficacia dos servigos, e a proposi¢do
de medidas, bem como a recomendagio de providéncias necessdrias ao
seu aprimoramento™.

Antes de aprofundarmos acerca da atuagdo da CGAU no campo
correicional, temos que assentar com bastante clareza o sentido do vocébulo

26 Art. 40, inciso [V, do Decreto n. 7.392, de 2010.
27 Art. 40, inciso V, do Decreto n. 7.392, de 2010.
28 Art. 10, da Lei Complementar n. 73, de 1993.
29 Arts. 5°, inciso 1, e 6°.

30 Art. 19, inciso IV.
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correicional. De fato, este termo néo ¢ utilizado de maneira uniforme por
doutrinadores e estudiosos, nem no ambito das instituigdes publicas.

Alguns entendem tratar-se de género do qual fazem parte a area
disciplinar e a atuagéo correicional estrito senso. Envolveria a totalidade
das formas de atuagdo dos 6rgdos correicionais: “Relativo a correigdo, a
reparagdo de uma falha, a corregdo de um erro, defeito. Referente ao cargo
de Corregedor...””. Tudo o que incumbe a um érgdo correicional seria,
portanto, atividade correicional em sentido amplo.

Assim, no contexto da CGAU, todas as fungdes a ela incumbidas
estariam albergadas pelo conceito, independentemente de relacionar-se a
correicdo, a instauragdo de processos disciplinares ou ainda realizagio de
atos relacionados a avalia¢do de desempenho para fins de confirmagio no
cargo. Sdo todas as atividades realizadas pelo Corregedor-Geral e seu time.

Essa sera a definigiio que utilizaremos neste estudo, alinhada, ainda,
a bipartigdo entre atividade correicional lato senso (todas as atividades
exercidas pela CGAU) e estrito senso (realizagdo de correigdo e verificagoes
correicionais).

Essa escolha funda-se, em parte, no fato de que o préprio decreto
regulamentador da Lei Complementar n. 73, de 1993, utiliza os termos
correicional e disciplinar de maneira distinta ao longo de seu texto™,
deixando claro ndo se tratar de sindnimos. Mas também por entender que
correicional relaciona-se diretamente a uma busca constante por corregédo
das atividades administrativas e nio apenas visa a puni¢io/penalizagio.
Estes tGltimos estariam mais relacionados a seara disciplinar.

Entende-se que a busca por correg¢do ndo se resume a instauragao
de processos disciplinares e penalizagdo do servidor faltoso. Nessa fase
ndo ha, de fato, corregio, pois ja se reconhece a pratica de ato irregular.
Atua-se repressivamente.

O poder disciplinar tem fei¢do essencialmente apenadora, pois
¢é destinado a reprimir os desvios de comportamento dos servidores
publicos por meio da imposi¢do das correspondentes sangdes aos
transgressores (CARVALHO, p. 105). E, portanto, instrumento de que
dispde a Administragdo para se opor aos funciondrios que ndo cumprem
ou abusam das suas fungdes em prejuizo da coisa puiblica (FRAGA, p. 29).

Diferentemente, a atividade correicional estrito senso deve ter maior
espectro. Deve ser preventiva. Deve focar na prestagdo do servigo publico
e na identificagdo de riscos. Deve acompanhar a atuacgdo do seu corpo
técnico: deixando claro o que se espera dele, instruindo-o e reconduzindo-o
ao melhor caminho, quando necessario.

31  https://www.dicio.com.br/correicional/ Acesso em 21 mai. 2020.

32 A titulo exemplificativo os incisos IV e V, do art. 40.
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Néo devemos perder de vista que a busca pela preservagido do
interesse publico deve ser o principal objetivo a ser perseguido por todos
que compdem a Administragdo Publica: institui¢oes e servidores. E somente
se preserva aquilo que ainda ndo foi atingido. Acreditando que a ética é
comportamento que pode ser adquirido, Bacellar Filho (2008, p. 355)
afirma que o exemplo é muito mais forte que a supremacia das leis, é
dignificante. Esse ¢ o cerne da atuagdo correicional.

Preventivamente, o Estado cria normas disciplinares, destinadas
a obrigar os servidores a cumprirem seus deveres e ndo desacatarem
as proibigoes estabelecidas (COSTA, p. 24-25). Deve atuar ainda no
acompanhamento das rotinas administrativas, no sentido de direcionar
os atos e comportamento dos servidores para a preservacdo da honra e da
tradigdo dos servigos publicos (BACELLAR FILHO, p.18).

Nesse sentido, a atuagdo correcional estrito senso relaciona-
se intrinsecamente a uma perspectiva preventiva, como forma de (re)
conhecer e evitar ocorréncias de erros ou faltas funcionais e, ainda,
deficiéncias na prestagdo do servigo publico. No ambito da CGAU este
objetivo é concretizado por meio da realizagio de correigio e verificagoes
correicionais®.

Convém informar, porém, que outros confundem correi¢ido com
atuagdo disciplinar.

Nesse sentido, a Controladoria-Geral da Unido: “Assim, como ato
que visa a corre¢do de condutas, verificou-se que a “correi¢do” esta ligada
ao exercicio do “poder disciplinar”, termo sobre o qual apresentamos
as seguintes definig¢oes:...”.** I, ainda: “A correi¢do é uma das 4reas
fundamentais de atuagdo do Ministério da Transparéncia e Controladoria-
Geral da Unido (CGU) e consiste nas atividades relacionadas a apuragéo de
possiveis irregularidades cometidas por servidores e empregados publicos
e a aplicagdo das devidas penalidades. A unidade da CGU responsavel
pelas atividades relacionadas a “correi¢do” é a Corregedoria-Geral da
Unido (CRG).”

A conceituagdo utilizada pela Controladoria-Geral da Unido pode
ser explicada porque, dentre as suas competéncias, inexiste a previsdo
legal para realizagdo de correigoes, diferentemente do que se verifica na
Lei Complementar n. 73, de 1993.

33 Art. 4°, da Portaria CGAU n. 523, de 23 de julho de 2019.

34 https://corregedorias.gov.br/assuntos/perguntas-frequentes/atividade-disciplinar-responsabilizacao/
correicao#1 Acesso em: 21 mai.2020

35 Idem.

36 Art. 5° inciso I, da Portaria CGAU n. 523, de 2019.
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Naquele érgio, o instrumento correicional que mais se aproximaria
das correigdes seria a inspegéo correicional, entendida como “procedimento
administrativo de verificagdo in loco da gestdo correicional de érgao
ou entidade do Poder Executivo federal, destinado a avaliar aspectos
previamente determinados, bem como colher e validar informagdoes e
documentos relativos a matéria correicional ™.

.Para fins deste estudo, trabalharemos o conceito de correigio,
utilizado pela CGAU e que se encontra detalhadamente descrito na Portaria
CGAU n. 523, de 23 de julho de 2019, normativo que regulamenta o
exercicio das atividades correicionais no ambito da Advocacia-Geral da
Unido.

Correicional é, portanto, a atividade que tem como principios
bésicos: a orientagio da atuagdo dos membros e servidores da unidade, o
aprimoramento do servigo juridico prestado, a preven¢io da ocorréncia
de infragdo disciplinares e o fomento a cultura da probidade no ambito da
AGU e de seus 6rgaos vinculados. Objetiva assim: fiscalizar as atividades
funcionais e apreciar as representagdes relativas a atuagédo dos membros
da AGU, verificar a regularidade e eficicia dos servigos dos 6rgdos. Por
tim, deve propor medidas, recomendar ou sugerir providencias necessarias
ao aprimoramento dos servigos prestado pela 6rgaos juridicos da AGU
e a ela vinculados.”

Vé-se que se trata de atividade que nio se confunde com a atividade
disciplinar igualmente exercida pela CGAU. A atividade disciplinar
relaciona-se diretamente com instauragdo e acompanhamento de processos
disciplinares, quando presentes indicios minimos da prética de infragdo
disciplinar por membros da AGU.

A Lei Complementar n. 73, de 1993, incumbiu ao Corregedor-Geral
e seus auxiliares de realizar anualmente correi¢do ordindria nos 6rgaos
que compdem a AGU. Definiu ainda que correigdes extraordindrias seriam
realizadas de oficio ou por determinagido do Advogado-Geral da Unido.

A distingdo entre as espécies de correicdo foi definitivamente
esclarecida com a publica¢io da Portaria CGAU n. 523, de 2019. Ordindria,
quando determinada pelo Corregedor-Geral, em conformidade com o
planejamento anual especificamente elaborado para esse fim. Extraordinaria,
a que pode ser realizada a qualquer tempo, independentemente de previsdo
no planejamento correicional. O mesmo normativo especificou ainda

37 https://corregedorias.gov.br/assuntos/perguntas-frequentes/atividade-disciplinar-responsabilizacao/
correicao#14 Acesso em 21 mai. 2020.

38 Portaria CGAU n. 523, de 2019.
39 Art. 17, da Portaria CGAU n. 523, de 2019.
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as modalidades (geral, temdtica e setorial) e as formas de sua realizago
(presencial ou eletronica).

Até maio de 2020, foram realizadas 1.749 (um mil setecentos e
quarenta e nove) correigdes, ordindrias e extraordindrias, pela CGAU™. Um
ndimero bastante timido quando comparado com a capacidade correicional
da AGU. Atualmente existem 821 (oitocentos e vinte um) érgdos passiveis
de correigio, dentre 6rgdos juridicos e vinculados.

Em parte, essa atuagéo deficitaria possui base na dificuldade histérica
encontrada pela CGAU em definir principios, objetivos, instrumentos e
procedimentos norteadores da correigao.

Desde a primeira correigio, realizada na Procuradoria da Fazenda
Nacional do Amap4, durante o perfodo de 26 a 29 de julho de 1994*,
quando ainda inexistia regras internas sobre correigdo, até 2019, foram
publicados inimeros normativos* na tentativa de traduzir, com seguranga e
clareza, todo o potencial que se espera produzir e formalizar num relatério
de correigdo. Alguns pecavam pela superficialidade, outros pela falta de
clareza, outros ainda por nio especificarem o escopo de uma correigio.

Lado outro, essas questdes sempre deixavam os Corregedores
Auxilias e suas equipes inseguras, o que se traduzia em trabalhos sem
uniformidade e relatérios de correigdo pouco utilizados pela AGU, mesmo
diante do grande volume de informagdes relevantes, inclusive de nivel
estratégico, que uma correi¢io pode gerar.

Sendo instrumento habil a permitir uma visdo individual, tnica e
especifica do servigo juridico que é prestado pelos diversos 6rgéaos juridicos
da AGU e a ela vinculados, a partir de um planejamento bem embasado,
a correigdo facilita o transito de informacgoes entre o que se define a nivel
de politica institucional e a conformacgdo que isso obtém dentro de cada
uma das unidades da AGU.

Expode entdo a importancia da CGAU, enquanto tnico érgdo que
tem por previsdo legal a atribui¢do de visitar todos os érgios da AGU e
ela vinculados. Visitar e avaliar a regularidade e eficicia do servigo que
ali esta sendo prestado. Visitar e fiscalizar a atuagéo de seus membros.

As informagdes obtidas pela CGAU podem melhor direcionar
as decisoes a serem tomadas pela Institui¢do. Permitem, ainda, que se
conhega a real concretizagio do Planejamento Estratégico e descobrir em
que medida as metas, valores e missdes da AGU estdo sendo perseguidos

40 Informagdo obtida junto a Subcorregedoria de Planejamento Correicional da CGAU.
41 Correigdo formalizada no Relatério de Correi¢do Extraordinéria n. 12/94.

42 Somente a titulo de exemplo: Instrugdo Normativa CGAU n. 1, de 27 de fevereiro de 2002, Instrugdo
Normativa CGAU n. 1, de 15 de dezembro de 2015, Portaria CGAU 201, de 1, de julho de 2015, Portaria
CGAU n. 246, de 4 de agosto de 2015, Portaria CGAU n. 21 de 27 de janeiro de 2016, entre outras.
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e atingidos. E o melhor, visibiliza-se como os érgidos e seus integrantes
estdo cumprindo as diretrizes institucionais. Tudo sempre contextualizado
com dados e a percepgdo dos atores envolvidos.

Nesse contexto, o grande desatio da CGAU sempre foi definir qual
amelhor resposta para as seguintes indagag¢des: Qual deve ser o principal
objetivo da correi¢do? O que um procedimento de correi¢do pode trazer
de informagdes uteis para a AGU? Como transformar a correi¢do em
instrumento eficaz voltado ao aprimoramento da Institui¢do?

A Portaria CGAU n. 523, de 2019, surgiu como uma possivel resposta
a esses questionamentos, mas acima de tudo trouxe sistematizagio nio
somente a correi¢do, mas a toda atividade correicional desenvolvida pela
CGAU. Elencou seus principios e objetivos, definiu regras claras sobre
seu planejamento e execugio, dispds sobre os instrumentos e a forma de
elaboragio do relatério.

O grande destaque, porém, foi a determinagio sobre a utilizagdo
de indicadores de planejamento estratégico definidos pelos 6rgéos de
diregdo superior tanto na defini¢do da matriz correicional e, portanto,
ainda na fase de planejamento, como também a utilizag¢do de dados e
informagdes institucionais no momento de contextualizar a atuagio da
unidade correicionada ou dos seus integrantes.

Vinculou-se, assim, a analise acerca da regularidade e eficicia do
servigo juridico a forma como cada unidade e cada advogado publico tem
cumprido seu papel institucional, em especial quanto a observancia aos
programas, diretrizes e normativos exarados pela PGU, CGU, PGF,
PGFN e PGBC.

Uma vez definido o escopo e o procedimento da correigdo, os
relatérios produzidos passaram a visibilizar de maneira mais especifica
a atuagdo de cada unidade correicionada. Passaram a ser divulgadas,
com propriedade e aprofundamento, notaveis atuagoes dos advogados
publicos, bem como concretizagdo criativa no cumprimento das diretrizes
institucionais. Tornou-se possivel a apresentagdo embasada de oportunidades
de melhorias e, em alguns casos, a necessidade de urgente interferéncia da
Instituicdo, seja em nivel correicional ou até mesmo disciplinar.

Destaque-se, ainda, que desde 2019, todos os relatérios de
correigdo sdo disponibilizados automaticamente na intranet da CGAU,
ap6s a aprovacgdo pelo Advogado-Geral da Unido. Permite-se assim
a ampla difusdo de seu contéudo de forma mais facil. A partir da
perspectiva de transparéncia ativa, acredita-se que a efetividade de uma
correi¢do passa necessariamente pelo conhecimento e interiorizagio
de seus resultados expostos nos relatérios produzidos por toda a
Instituigio.
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Por meio das diretrizes expostas na Portaria CGAU n. 523, de
2019, permitiu-se conhecer melhor as entranhas da AGU para entdo
reconhecer suas qualidades e defeitos. A correigio firmou-se como poderosa
ferramenta de gestdo institucional, mostrando seu verdadeiro potencial
ao aprofundar contextualizagio do trabalho que esta sendo realizado pela
unidade correicionada frente a expectativa que a AGU e toda a sociedade
brasileira do servigo juridico que é prestada por todos e cada um de seus
integrantes.

2 RELATORIOS DE CORREIQAO COMO INSTRUMENTO DE
APRIMORAMENTO INSTITUCIONAL PELA PGFN

Desde o inicio de suas atividades, a CGAU ja realizou 339 (trezentos
e trinta e nove) correigdes, ordindrias e extraordinarias, em unidades da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional*. Todos esses procedimentos
sempre objetivaram verificar a regularidade e eficacia dos servigos juridicos
prestados por cada uma das unidades, propondo medidas e/ou sugerindo
providéncias necessdrias ao seu aprimoramento.**

Ocorre que, como j4 salientamos, o contorno quanto aos contetidos
desses objetivos sofreu variagdo ao longo do tempo, tornando-se mais
concreto apenas com a publicagdo da Portaria CGAU n. 523.

A partir de 2019, em cada correigdo passou-se, obrigatoriamente, a
considerar: a tempestividade das manifestagdes e a observancia das normas
e orientagdes editadas pelas autoridades competentes (na verificagdo da
regularidade); e o alinhamento as diretrizes e aos objetivos estratégicos
estabelecidos pelos 6rgdos superiores, bem como a efetividade e os
resultados alcangados (na verificagdo da eficacia).*

O foco de todo procedimento passou a ser verificar se a unidade
correicionada e seus integrantes estavam atuando de forma alinhada ao que
determina a Institui¢do. Dessa forma, mais do que aplicar os normativos
e orientagdes em vigor, os integrantes devem conhecer o contexto que
envolve a sua atuagdo. E, nesse caminho, o planejamento estratégico dos
6rgdos é instrumento valioso.

A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional® traduz em seu
Planejamento Estratégico muito mais do que uma missio a ser perseguida
e os valores que devem embasar a sua atuagdo. Formalizado por meio da

48 Informagao obtida junto a Subcorregedoria de Planejamento Correicional da CGAU.
44 Art. 5° da Lei Complementar n. 73, de 1993.
45 Pardgrafos 1° e 2° da Portaria CGAU n. 523, de 2019.

46 Disponivel em http://www.pgfn.fazenda.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/planejamento-estrategico.
Acesso em 7 de jun. 2020.
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Portaria PGFN no. 1.151, de 19 de dezembro de 2016, com novos indicadores
regulamentados pela Portaria PGEFN n. 734, de 13 de dezembro de 2018,
o planejamento define ainda quais temas*, movimentos** e objetivos*’
estratégicos devem ser priorizados durante o triénio 2017-2020.

Destacam-se entre seus objetivos estratégicos a busca por “Garantir a
efetividade e a racionalidade da recuperagio do crédito publico” e “Aprimorar
a gestdo da defesa do crédito publico”. De fato, ndo se trata de novidade.
Muito pelo contrario, reforga intengdo institucional exteriorizada ainda
nos idos de 2002.

Quanto a racionalizagdo da recuperagdo do crédito publico™,
verificamos iniciativa ja com a publica¢do da Lei n. 10.522, de 19 de
junho de 2002, quando foi autorizado que, mediante requerimento do
Procurador da Fazenda Nacional, fossem arquivados provisoriamente
os autos de execugoes fiscais de débitos inscritos como divida ativa da
Unido pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional de valor consolidado
igual ou inferior a R$ 2.500,00°". Essa deia foi posteriormente ampliada
e aperfeicoada com a edi¢do da Portaria PGFN n. 32, de 2019, quando
se instituiu o que hoje se intitula de Sistema de Recuperagio de Crédito

Ja no que se refere a gestdo da defesa, “A Portaria n. 294/201052
representou manifesto avango institucional, normatizando a atuagio
da fazenda em juizo especificamente no trato das hipdteses de dispensa
de apresentacdo de contestagdo e interposi¢do de recurso, permitindo a
racionalizagio da representagdo judicial, consagrando dispensas especificas
calcadas em questdes processuais cuja aplicagio, de inicio, dar-se-ia apenas
em segundo grau (listas do artigo 2°). Tratou-se de iniciativa pioneira
na representacio judicial do Estado em juizo, em qualquer das esferas do

47 Questdes escolhidas pela PGFN para serem priorizadas no planejamento e que alicercam os resultados a
serem alcangados.

48 Representam a situagio desejada e desafiadora para cada tema identificado, fornecendo um sentido claro de
diregdo, representando a melhor marcha a ser seguida em cada tema e favorecendo o alcance de um novo
patamar de desempenho.

49 Sdo os resultados que expressam os desafios que a PGFN devera atingir no futuro, ou seja, as prioridades
de longo prazo que direcionam esforgos e recursos da organizagio.

50 Hé quem sustente que a Lei n. 10.522, de 2002, buscou apenas “reduzir o estoque” de cobran¢a, com a
eliminagdo de crédito irrecuperével, ndo permitindo uma efetiva recuperabilidade do crédito, naquele
momento. Para os que defendem essa teoria, a racionalizagio da cobranga teve seu nascimento apenas com
a Portaria PGFN n. 32, de 2019. Sem entrarmos no debate amplo sobre o assunto, para fins deste artigo,
entenderemos a citada lei como ag¢dio embrionaria do assunto, pois apenas com o reconhecimento do seu
“estoque” a PGFN pode implementar as medidas mais profundas que vieram na sequéncia..

51 Esse valor foi posteriormente alterado pela Lein. 11.033/2004, e pela Portaria MF n. 75, de 22 de margo de
2012 (redagdo dada pela Portarian. 130, de 19 de abril de 2012). Assim, o valor atual para fins de aplicagio
deste arquivamento provisério é de R$ 20.000,00 (Vinte mil reais).

52 Posterioemente revogada pela Portaria PGFN n. 502, de 2016.
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Poder Executivo, revolucionando a atuac¢io da Fazenda Publica em Juizo
e servindo de novo paradigma de atuagio.”™”

Reconhecidamente, o estabelecimento de um regime de atuagdo
integrado, com iniciativas relacionadas a divida e a defesa, trouxe ganho
relevante: o resgate da confianga e credibilidade nos servigos juridicos
prestados pela PGFN perante o Poder Judicidrio e a sociedade.

Por outro lado, colocou as unidades e, consequentemente, seus
responsdveis/gestores, no papel de grande protagonista quanto a produgio
e a percepeio dos resultados almejados. E, ainda, tornou-os corresponsaveis
pela regularidade e eficiéncia dos servigos prestados.

De 14 até dias atuais, intensificou-se ainda mais a busca da PGFN
em aprimorar sua atuagdo, imprimindo cada vez mais racionalidade e
eficiéncia. Nalinha do que pontua Matheus Carvalho (2015, p.15), “eficiéncia
¢ produzir bem, como qualidade e menos gastos”. Instituiu-se o que hoje
se intitula “novo modelo de cobranca da DAU” bem assim, a efetivagio
do Regimento Diferenciado de Cobranga de Créditos — RDCC (2019, p.
592), apenas para citarmos alguns exemplos.

E fato notério a transformagio que pela qual passou a PGFN e
sua forma de representar a Unido em causas fiscais, especialmente apés
a vigéncia do atual Cédigo de Processo Civil. Imbuida da misséo de
“Consolidar-se como fungio essencial a justica e a administrago tributdria,
reconhecida pelo protagonismo, inovagdo, efetividade e seguranga na defesa
da Fazenda Nacional, na gestdo da divida e nas orientagdes juridicas”, a
PGFN quebrou paradigma judicializante e contestador, instalando nova
cultura e exigindo resignificagdo de postura profissional por parte de
todos os seus integrantes.

Se essas diretrizes se tornaram claras, nada mais légico que o érgéo
correicional verifique se, durante a prestacdo efetiva do servigo juridico,
elas estdo sendo observadas e priorizadas. Exsurge a CGAU como agente
indutor de comportamento, colaborador da transformacgéo de cultura e
processo de trabalho.

Nio ¢ outro o maior resultado que uma correigio pode trazer a AGU:
uma andlise critica e aprofundada quanto ao atendimento das diretrizes
definidas pela Institui¢do pela unidade correicionada. Averiguar se nas
agoes concretizadas estdo sendo utilizados os instrumentos e diretrizes
definidas e se estdo perseguidos os resultados almejados.

De fato, analisar a estrutura ou manifesta¢des exaradas pelas
unidades correicionais, judiciais ou administrativas, sempre foram objeto
de atengdo por parte dos Corregedores Auxiliares e suas equipes durante
os trabalhos correicionais. Porém, o diferencial trazido pela Portaria

53 Parecer PGFN/CRJ/no. 789/2016.
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523, de 2019, foi a obrigatoriedade de que essa anélise seja feita a luz das
diretrizes e aos objetivos estratégicos estabelecidos pelos 6rgios superiores,
verificando ainda sua efetividade e os resultados alcancados.

Importante destacar que, ainda em 2017, a Corregedoria-Geral
da AGU, desenvolveu trabalho correcional temético voltado a avaliar a
aplica¢do do programa de redugio de litigiosidade em algumas unidades
que compdem a PGFN.

Naquela ocasido, foram analisados, em especial, os seguintes pontos:
organizagdo da unidade para tratar o tema, pontos de retengdo, comunicagdo
com a PGFN/Coordenagio de Representagio Judicial — CRJ, interferéncia
do Poder Judicidrio na redugdo de litigios, riscos para a Unido ao se
evitar a prética de redugio de litigiosidade e a utilizagdo do SAJ como
ferramenta ttil a redugéo de litigios.”* “O escopo de analise processual foi
delimitado a atuagdo da Fazenda Nacional quanto aos recursos interpostos
ao Superior Tribunal de Justica, especialmente no ambito da Divisdo
de Defesa da Fazenda em 2" instdncia, com destaque para os agravos e
recursos especiais”.”’

O trabalho resultou nos Relatérios de Correi¢do Ordinéria n.
41/2019/CGAU/AGU (PRFN — 1°. Regido), n. 19/2018/CGAU/AGU
(PRFN — 2* Regido), n. 76/2017/CGAU/AGU (PRFN — 3* Regido) e
n. 102/2017/CGAU/AGU (PRFN — 5 Regifo) e trouxe informagdes
relevantes sobre a aplicagdo pratica do programa que foi institucionalizado
com a perspectiva de proporcionar uma “mudanga da cultura juridica da
litigdncia, presente na Advocacia Publica™".

Verificou-se que, no ambito da Procuradoria-Regional da FFazenda
Nacional da 5" Regido, havia sido institucionalizado um Nicleo da Vice-
Presidéncia, junto a Divisdo de Defesa da 27 instincia, para analise de
admissibilidade de RE e REsp, bem como para assung¢io do processo a
partir da passagem pela Vice-Presidéncia, incumbida ainda de um segundo
filtro a partir de eventual inadmissibilidade.””

A partir de uma pesquisa de percepgio realizada com os Procuradores
da Fazenda Nacional lotados na DIDE2 da Procuradoria-Regional da
Fazenda Nacional da 3" Regido, jogou-se luz ao fato de que apenas 37,5%
deles qualificaram sua participagdo em face da politica de redugdo de
litigiosidade da Instituigio como “Otima” e 50% destacaram como “Regular”

54 Relatério de Correigdo Ordinaria n. 76/2017/CGAU/AGU, p. 3.
55 Relatério de Correigdo Ordindria n. 14/2019/CGAU/AGU, p. 4.
56 Relatério de Correigao Ordinaria n. 102/2017/CGAU/AGU, p. 6.
57 Relatério de Correi¢do Ordindria n. 102/2017/CGAU/AGU, p. 8.
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o grau de seguranga para a aplica¢do das normas de dispensa, naquele
momento.”

Aspectos como estes, verificaveis apenas quando se avalia com
olhar singular todos os aspectos que interferem na prestagdo do servigo
juridico por cada a unidade da AGU, traduz-se em importante feedback™
formalizado e eternizado por meio de relatério de correigdo que, apés
devidamente aprovado pelo Advogado-Geral da Unido torna-se documento
publico, passivel de controle institucional.®

Estas informagdes devem ser acompanhadas e utilizadas como
fonte de experiéncia, permitindo a constante evolucdo das iniciativas
implementadas. Ndo podemos esquecer também do seu grande potencial
em permitir que a vivéncia de cada unidade e os desafios enfrentados por
seus integrantes no seu exercicio funcional didrio se tornem insumos a
nortear o aprimoramento de estratégias e programas.

De fato, um projeto institucional pode se concretizar de maneiras
distintas quando entram em contato com a realidade de cada regido, com
o Poder Judicidrio local, com os hébitos e costumes dos contribuintes e da
unidade em que se aplica. E isso deve ser sempre acompanhado com ateng@o.

A distancia geografica dificulta o transito dessas informagoes e a
comunicagdo pontual e informal na busca de solugdes mais duradouras
nem sempre chega, com qualidade e confiabilidade, ao conhecimento dos
responséveis pela implantagdo e decisdo final. Esfor¢o que nio cria histéria
e, portanto, ndo se pereniza, retardando o avango.

Assim, e tendo em vista a grande importancia dos relatérios
decorrentes de correi¢des, a CGAU formulou seu planejamento correcional
de 2019 fortemente embasada por esse espirito diplice. De um lado, voltado
a avaliar o alinhamento da unidade e seus integrantes as diretrizes e aos
objetivos estratégicos estabelecidos pelos 6rgdos superiores, bem como
a efetividade e os resultados alcangados, mas igualmente preocupado em
tornar o relatério de correi¢io em forte instrumento de comunicac¢io
bottom up®'

58 Relatério de Correi¢ao Ordindria n. 76/2017/CGAU/AGU, p. 12-13.

59 A palavra feedback ndo tem tradugdo direta para o portugués. O dicionédrio explica que feedback “é uma
informagio que o emissor obtém da reagio do receptor “a sua mensagem, e que serve para avaliar os resultados
da transmissdo” (BERNHOEFT, p. 128-129)

60 Por controle institucional entenda-se com o controle feito por todos os integrantes da Institui¢do. Compara-
se ao controle social realizado por toda a sociedade.

61 Segundo, D’Ascenzi e Lima (2013, p. 104), trata-se de modelo de implementagio de politicas publicas
que questiona a influéncia decisiva dos formuladores sobre o processo de implementagio e o de que as
diretrizes explicitas, a determinagiio precisa de responsabilidades administrativas e a defini¢do exata de
resultados aumentam a probabilidade de as politicas serem implementadas com éxito (ELMORE, 1996).
Ele enfatiza que a discricionariedade dos implementadores é inevitdvel e pode ser desejéavel, ja que esses
atores detém conhecimento das situagdes locais e podem adaptar o plano a elas (O'BRIEN & LI, 1999). Tais
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Para as unidades vinculadas a PGFN, concentrou esfor¢os em
avaliar aspectos como o novo paradigma da Divida Ativa da Unido -
DAU®, a nova concepgdo sobre prescrigio intercorrente®, o alinhamento
ao novo Sistema de Recuperagio de Crédito64, o combate a Fraude Fiscal
Estruturada®, o programa de redugdo de litigiosidade66, a atuagdo efetiva
do Acompanhamento Especial®, as iniciativas de desterritorializagio do
Acompanhamento Especial68, a efetividade da defesa em matéria de fato®
e a atuagdo estratégica na Defesa da Unido e do FGTS.

Ainda foram avaliadas rotinas de alimentac¢io do Sistema de
Acompanhamento Judicial = SAJ™, em especial relativamente ao registro de
notas justificativas™ e de determinaco de cumprimento de deciséo, tendo
em vista o impacto estratégico que o armazenamento destas informagoes
pode gerar.

O resultado desse trabalho traz importantes informagdes que a
PGFEN e suas unidades devem utilizar como ferramenta para aprimorar
ainda mais a efetividade de seus projetos institucionais.

De fato, por meio do Relatério de Correigdo n. 17/2019, percebe-se
que “no caso da PSFN/Maring4, foi possivel colher evidéncias objetivas
de que existe uma sensibilizagdo da necessidade de acompanhamento
diferenciado dos Grandes Devedores, o que fica claro quando se constata
a alocagdo de 2 (dois) Procuradores para a atividade no dmbito de uma
unidade seccional”. Nesse caso, a atengdo dada pela unidade ao tema foi
corroborado pela equipe correicional através da analise processual especifica
de casos relacionados (p. 31/32).

ajustes podem ser possiveis fontes de inovagio, dependente, no entanto, das capacidades do Estado. Essa
abordagem é comumente denominada bottom-up ou desenho retrospectivo (ELMORE, 1996). As analises
sdo centradas nos atores dos niveis organizacionais responséveis pela implementagio. Considera-se que
a politica muda a medida que é executada, a implementagio é percebida como um processo interativo de
formulagdo, implementagio e reformulagio (MAZMANIAN & SABATIER, 1983). O padrao de sucesso
é condicional. Esta relacionado a capacidade limitada tanto dos atores de cada nivel de implementagao de
influenciar o comportamento daqueles dos outros niveis quanto das organizagdes publicas de influenciar
o comportamento privado (ELMORE, 1979).

62 Em especial quanto a observancia do disposto nos artigos 20-B, 20-C e 20-D da Lei n. 10.522, de 2002,
nas Portarias PGFN n. 948, de 15 de setembro de 2017, e n. 33, de 8 de fevereiro de 2018.

63 Parecer PGFN 12/2018.

64 Portaria PGFN n. 32, de 16 de janeiro de 2018.

65 Ar. 11 Portaria PGFN 32, de 2019.

66 Art. 19 da Lei 10.522, de 2002, e Portaria PGFN n. 502, de 12 de maio de 2016.
67 Portaria PGFN n. 1.267, de 6 de dezembro de 2010.

68 art. 5° A da Portaria PGFN n. 1.267, de 2010.

69 Portaria PGFN n. 361, de 2 de agosto de 2018.

70 Portaria PGFN 1.082, de 10 de novembro de 2017.

71§ 8°do art. 6° da Portaria PGFN n. 502, de 2016.
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No ambito do Procuradoria-Regional da Fazenda Nacional da 2*
Regido verificou-se que “as normas de organizacdo da DIAES ainda se
referem ao contexto de listas de grandes devedores, previsto pela Portaria
PGFN 565/2010, sem contemplar a atividade de contencioso das agdes
especiais de cobranga previsto pelo §2° do art. 17 da Portaria PGFN
32/2019”7.

A existéncia de roteiro bem esquematizado de controle inicial das
peti¢gdes encaminhadas para ajuizamento pela Procuradoria Regional da
Fazenda Nacional da 3" Regido foi objeto de apontamento em relatério
de correigdo, porém verificou-se a necessidade da implantagdo de modo
ordindrio de auditoria a posteriori para conferéncia de eventuais pendéncias
e equivocos ocorridos na rotina.”

Neste mesmo relatério, destacou-se a implementagdo de iniciativa
bastante positiva de tratamento estratégico de demandas de menor
complexidade e de répida resolug¢do: o NADAU. Segundo o Relatério
de Correigéo Ordindria n. 58/2019/CGAU/AGU (p. 36), “a importincia
da iniciativa de criagdo do NADAU vai além do, ja citado, tratamento
padronizado e especializado as demandas mais simples e repetitivas da
divisdo. Com a retengdo significativa das demandas, que antes eram
encaminhadas aos demais procuradores da EQPRO, houve, segundo
informagdes fornecidas pela divisdo durante reunido com a Equipe
Correicional, diminuigdo do volume de trabalho para estes o que permitiu
que fossem criados na divisdo 4 grupos de atuagdo proativa e especializada”.

Como dito, verificar, i loco, se cada unidade correicionada esta
aderindo aos planos, programas e cumprindo os normativos definidos pela
PGFN ¢ poderoso instrumento de feedback que deve ser valorizado por
todos. Nio se trata apenas de verificar mera observancia de normas, mas
também em que medida o comprometimento, a proatividade e efetividade
na busca de resultados tem sido levado a feito.

O controle institucional torna-se amplo, permitindo a implementagéo
de fluxo de aprimoramento continuo. Assim, o contetido dos relatérios de
correigio produzidos pela Corregedoria-Geral ad Advocacia da Unido pode
e deve ser consumido como importante fonte de conhecimento institucional,
especialmente pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.

3 CONCLUSAO

Jogar luz a atuagdo da Corregedoria-Geral da Unido passa
necessariamente por conhecer sua histéria e reconhecer suas atribuigdes,

72 Relatério de Correi¢ao Ordinaria n. 78/2019/CGAU/AGU, p. 13.
73 Relatério de Correigao Ordinaria n. 58/2019/CGAU/AGU, p. 1.
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mas acima de tudo entender o avango que este 6rgdo alcangou com a
publica¢do da Portaria CGAU 523, de 23 de julho de 2019. Por outro
lado, visibilizar o potencial que uma correi¢do pode ter para fins de
aprimoramento institucional da AGU e, especialmente na PGFN, foram
os objetivos deste estudo.

Verificamos que a partir do momento em que cada correigio
passou, obrigatoriamente, a considerar ndo apenas a tempestividade das
manifestagdes e a observancia das normas e orientagdes editadas pelas
autoridades competentes (na verificagdo da regularidade), mas realgou
a importancia do alinhamento as diretrizes e aos objetivos estratégicos
estabelecidos pelos 6rgdos superiores, bem como a efetividade e os
resultados alcangados (na verificagdo da eficacia), institucionalizou-se
importante ferramenta de feedback e fonte de comunicagio bottom up.

A partir de 2019, no ambito da PGFN, os relatérios de correigdo
passaram a enfrentar objetivamente questdes como o novo paradigma
da Divida Ativa da Unido - DAU, o alinhamento ao novo Sistema de
Recuperagio de Crédito o combate a Fraude Fiscal Estruturada™, o
programa de redugdo de litigiosidade, a atuagdo efetiva do Acompanhamento
Especial™, dentre outros. Consequentemente, alavancou-se o controle
institucional, permitindo a implementagédo de fluxo de aprimoramento
continuo que deve ser fortemente consumido por todos os que integram
a Instituigio.
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RESUMO: Na Administragio publica brasileira, é tradicional a utilizagéo
do instrumento normativo para a modelagem gerencial. Recentemente
foram editadas normas com o objetivo de fixar novos parametros de
governanga para o cendrio publico, para a efetividade das quais se faz
necessdria a assimilagdo e compreensio, a fim de evitar que se incorram
em equivocos quanto aos limites de cada competéncia de cada seara. Ha
regras distintas para governanga, padroes de gestdo, de integridade publica
e consequéncias normativas da conduta administrativa néo licita. Sdo todos
fatos interligados, mas néio sobrepostos. £ imperioso que se perceba que
o objetivo da governancga é desenvolver especificagdes de funcionamento
que eleve a atuagdo para o alcance de resultados com a melhor gestdo dos
recursos disponiveis, mas nem sempre o descumprimento de objetivos,
metas e indicadores decorrentes do planejamento institucional implica a
configuracio de falta passivel de investigagdo e punigdo. De outra parte, o
resultado do trabalho na seara de retificagdo de condutas administrativas
pode comportar significativo insumo de trabalho para o replanejamento,
porque as atividades devem ser planejadas, executadas, monitoradas,
avaliadas e aprimoradas, o padrdo de governanga pode ser aplicado até no
exercicio da atividade sancionadora, em que o Estado emprega seus agentes
e tem o dever de prestar conta de seu desempenho final perante a sociedade.

PALAVRAS-CHAVE: Governanga. Integridade. Poder Sancionador

ABSTRACT: In Brazilian public administration, it is traditional to use the
normative instrument for managerial modeling. Recently; rules were issued
with the objective of setting new governance parameters for the public
scenario, for the effectiveness of which assimilation and understanding are
necessary, in order to avoid mistakes in the limits of each area’s competence.
There are different rules for governance, management standards, public
integrity and normative consequences of unlawful administrative conduct.
They are all interconnected facts, but not overlapping. It is imperative to
realize that the objective of governance is to develop operating specifications
that enhance performance to achieve results with the best management
of available resources, but not always failure to meet objectives, goals and
indicators resulting from institutional planning implies configuration lack of
probability of investigation and punishment.On the other hand, the result of
the work in the area of rectification of administrative conducts can include a
significant input for the re-planning, because the activities must be planned,
executed, monitored, evaluated and improved, the governance pattern can be
applied even in the exercise sanctioning activity, in which the State employs
its agents and has a duty to report its final performance to society.
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KEYWORDS: Governance. Integrity. Sanctioning Powers
CONSIDERAQC)ES INICIAIS

A averiguagdo quanto a regularidade e efetividade dos servigos
administrativos fol competéncia da area correicional ou meramente
disciplinar, a depender da estrutura dos 6rgaos administrativos, em geral
exercida em relagdo exclusivamente aos componentes de seus quadros e em
observancia da respectiva legislagdo sobre gestdo de pessoas. Hipéteses
havia e ainda ha em que a responsabilidade de agentes ptblicos tinha
repercussdo nas esferas civil e penal, além da administrativa.

Eventuais condutas praticadas em conjunto por agentes publicos e
pessoas ndo integrantes da Administragdo (concurso de agentes) ganhavam
desdobramentos em instituigdes externas ao érgio onde detectada, como
Policia, Ministério Publico e Advocacia Puablica.

A atuagdo da drea disciplinar costumeiramente decorria de falhas
na conjuntura gerencial, de maneira a provocar a adogdo de medidas
corretivas, decorrentes da aplicagdo de penalidades. Em outras palavras,
as solugoes dos problemas tinham duas sendas: gerencial, via de regra
de condéo empirico, sem familiaridade com os conhecimentos especificos
na matéria, ou punitivas, mediante a falha dos esfor¢os empreendidos na
primeira.

A medida da profissionalizagio do servigo ptblico, nos tltimos
anos, a especialidade de algumas fung¢ées vem ganhando corpo, de maneira
que as atribuigdes de algumas dreas na Administragdo piblica comegam
a decorrer desta evolugdo. A capacidade gerencial de um lado, encontra
aprofundamento e alargamento das suas possibilidades, pela necessidade
de que os gestores ptblicos assumam cada vez mais a responsabilidade
ndo apenas pelas entregas do servigo ptblico, mas quanto a sua qualidade,
o que impacta na relagdo estabelecida pela Administragdo com o que a
serve ou com os quais esta se relaciona.

Ao longo dos udltimos anos, os limites entre as atividades de
verificagdo de regularidade e eficacia dos servigos na Administragao
espraiou suas repercussoes...

H4 um sentido amplo adotado aqui, quanto aos que servem ao
Estado, diante da natureza multipla dos vinculos possiveis, embora, ao
longo desta abordagem seja esclarecido que o seu foco esta na relagio da
Unido com os agentes publicos federais.

Uma segunda ressalva é importante quanto a espécie de abordagem
pretendida com este trabalho, que nio tem natureza juridica, mas
transdisciplinar, com o enfoque na gestdo publica, embora, como se
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discorrerd logo em seguida, no Brasil, tratar de gestdo ptblica envolve
referir, descrever e comentar atos normativos.

Ademais, insere-se uma terceira observacio, de que a abordagem
sobre poder sancionador neste trabalho centra-se na relagdo entre a
Administragdo e seus agentes, embora o conceito em si possibilite vislumbrar
arelagdo da Administragdo com o particular com quem mantém relagdes
juridicas ndo perenes, mediante as mais diversas formas, seja como poder
de policia tipico do Estado, ou por decorréncia de vinculo contratual, em
sentido amplo.

A transformacgido do Estado meramente administragdo para
o gerencial, assimilando conceitos e inovagdes do setor privado, mais
acentuadamente na segunda metade do século passado e também diante
da ampliagdo das relagdes com este mantidas implicou a sedimentagio de
conceitos como a Governanga, vale dizer, a capacidade de elaboragéo técnica
sobre a atividade gerencial, com a atribuig@o de visdo estratégica, eleigdo e
edificacdo de metas, objetivos e indicadores; conceber uma nova é6tica que
influa em padrdes de atuagdo comportamental, forcosamente, a ideia de
aprimorar a gestdo, incrementando resultados e a sua forma de entrega.

Virando a face dessa mesma moeda, percebe-se um movimento
também crescente no exercicio do poder sancionador em face do agente
publico, por razdes simétricas, no sentido de que a mera punigio do ato
falho concreto do integrante da Administragdo ndo contém a capacidade
de eliminar a repeticdo de erro, pelo mesmo agente ou por seu colateral.

A preocupagdo com a prevengio do erro a desencadear o processo
sancionador no servigo ptblico vem provocando a revisdo paulatina de
conceitos como ética, integridade ou compliance, ndo apenas para a relagdo
na Administragdo com o seu agente, mas também na relagdo daquela com
o particular, na condigdo de seu contratado, ou em outras modalidades
de vinculos juridicos, que se ampliam, cotidianamente, pelas inovagoes
econdmicas ou juridicas.

Quanto mais o servigo publico se especializa, especificam-se mais
e mais as fun¢des administrativas, ensejando a parti¢io das competéncias
para aprimorar o desempenho de cada unidade, e, consequentemente,
objetivar e mensurar as entregas realizadas.

Na rela¢do entre as fungdes de gestdo, conduta ética e a efetivamente
disciplinar, a literatura tem expandido, no cendrio nacional, seja pelos efeitos
juridicos de determinadas circunstancias conflagradas na vida politica
interna, inundando os meios de comunicagio, seja pela especializagdo e
evolugdo legislativas, ou ainda, pelo enriquecimento possivel diante da
experiéncia internacional e pelo intercdmbio com outras culturas, em que
estes aspectos ja encontraram boas experiéncias e resultados praticos.
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Em razio do exposto, o matiz de atuagdo antes restrito ao contexto
dicotébmico supervisdo gerencial x poder/dever sancionador passou a
abranger a Governanga (sobre a gestdo), o comportamento de acordo com
o padrdo ético, mediante a concepgao de integridade, a atuagdo voltada para
o resultado e sua qualidade, a visdo correicional para o redimensionamento
da gestdo e ainda no espectro disciplinar, a visdo de reparagao civil, a busca
pela prevencio, a possibilidade de transacdo em relagdo a determinadas
condutas, a fim de que a nogéo de efetividade quanto a eventual punigdo
induza o aspecto pedagdgico de afastar a possibilidade do erro.

Naturalmente, apenas para se comentar, também se alargaram as
possibilidades de o Estado incidir na relag¢do juridica com o particular
que contrata, considerando que a legislagdo concedeu a possibilidade
de imposigdo de condigdes, conformadas em requisitos de contratagio,
monitoramento e supervisio de contratos e efeitos subjacentes das rescisdes
contratuais decorrentes de determinadas faltas dos contratados e para tanto,
consequentemente, mais se exige dos agentes publicos responsaveis por
representar a Administragdo nas avengas em que a representam. Vejam-se
os efeitos da Lei Anticorrupgio'.

Os avangos abordados sinalizam a configuragio de espectros de
atuagdo diferenciados para Governanga, Integridade e competéncia para
realizar controles e impor san¢des com implicagdes sutis a respeito do
foco de atuagdo, de objetivos e de entregas. Esses efeitos repercutem
diretamente na distribuigio de atribui¢des entre as dreas administrativas
e a revisdo das fronteiras de atuagio, de maneira que isto venha a gerar
partic¢do do trabalho sem sua sobreposi¢io, de todo desfavoravel, se hd o
foco da efetividade.

No que se refere a fungdo juridica do Estado, ainda no aspecto
Governanga deve-se atentar para a inovagio no conjunto de atribuigdes,
dando surgimento a drea de controladoria juridica, espécie daquele género,
voltada ao planejamento, monitoramento e aprimoramento de uma atividade
que é comum ao desempenho administrativo, meio para a conduta da
Administrac¢do adequada a lei, como principio do art. 37 da Constitui¢do
Federal. A andlise que se promove nesta oportunidade nio trem como
objetivo descer a esta especializa¢do, mas a menco é feita apenas no sentido
de exemplificar como se pode alcangar especializagio e aprofundamento
em cada tema.

O artigo objetiva tragar trilhas reflexivas sobre os raios de atuagio
de cada drea comentada (Governanga, Integridade e Poder Sancionador), ao
entendimento de que o desempenho harmonico racionaliza recursos, previne
conflitos de competéncias e da objetividade ao tragado, ao acompanhamento

1 Lein®12.486, de 1° de agosto de 2013.
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e ao apontar de resultados. Por outro lado, a falta de clareza nos limites
resulta na falta de cumprimento do devido ou na redundancia de tratamento
de assuntos que devem ser compartimentados.

Entregas administrativas ndo apenas compdem o dever de atuagdo
administrativa, enquanto estrutura vocacionada do Estado, mas se revestem
nos mais legitimos estimulos justificadores da transformagdo produtiva
e da evolug¢do institucional.

Este trabalho estd focado na apreciagdo histérica, a partir das normas
editadas pelo Estado brasileiro. As bases conceituais, a medida do possivel,
observam este pardmetro também, ao se considerar que, desde a apreciagdo
a Constitui¢do Federal, a estrutura gerencial do Estado brasileiro tem,
como ja atirmado, peculiaridade normativa.

A Constituigdo Federal de 1988 apresenta os principios e as
diretrizes principais da Administragdo publica federal, embora antes tal
Ja ocorresse, como exemplifica o Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro
de 1967, ainda vigente, e expressamente encarregado da organizacdo da
Administragédo publica federal. Apenas para efeito de mengéo, a recepgio
do Decreto-Lei n® 200, de 1967, é questdo presente no Supremo Tribunal
Federal, que, em julgamento de novembro de 2019, se manifestou, em
Agdo por Descumprimento de Preceito Fundamental®, referindo apenas
como excepcionalidade a esta recepg¢do, o art. 86 do mencionado diploma.

Como alinhado, desde a Carta Politica, descendo a escala normativa,
a gestdo ptblica federal encontra seus sustentdculos em base normativa,
dada a imbricada relagido da administragio brasileira com o direito. O direito
administrativo tem algada constitucional e a gestdo ptblica brasileira é
normativa. Esta constatagio pode levar a ponderagdes em sentido positivo
ou negativo, a depender do enfoque, mas ndo é o objetivo deste trabalho a
analise sobre este assunto; tdo somente o antincio deve ser consignado, para
que se passe a outra afirmacgéo que se relaciona, isto sim, com a finalidade
do texto: dada a afirmagéio precedente, aferivel da leitura da Constituigdo e
das normas que a regulamentam, as ponderagdes produzidas neste trabalho
decorrem da arrolada premissa, para verificar o estado da arte e os cenarios
provaveis de atuagdo gerencial. Ainda sem aprofundar a digressdo, este
nexo se explica ao se apreciar a origem da nossa administragio publica,
coincidindo com a de nosso direito codificado, de raiz francesa. Ali também
a génese da estrutura estatal esteve vinculada a composi¢io conjunta por
administradores e operadores do direito.

O artigo “Principio da Juridicidade no Direito Administrativo: um
texto para um novo contexto”, de CHAVES (2017, p.163), expoe sobre o

2 ADPF 129, rel. min. Edson Fachin, j. 5-11-2019, P, DJE de 9-12-2019. Disponivel em http://www.stf.jus.
br/portal/constituicao/artigoBd.asp#visualizar. Acesso em 28 de agosto de 2020.
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elevado nivel de juridicidade da Administragio publica brasileiro, o que
demonstra tendo como base decisdes do Supremo Tribunal Federal, da
Justiga do Estado de Sdo Paulo e do Tribunal de Contas da Unido, mas
entende haver o vislumbre para a abertura de panorama favoravel a sua
tlexibilizagdo, o que o autor sinaliza como favorével.

Portanto, nota-se que a flexibilizagdo e a remediagdo de regras no
Estado brasileiro é uma realidade possivel, no entanto, observa-se
que ainda existe uma cultura extremamente arraigada as regras
juridicas e que, timidamente, evolui para reconhecer a possibilidade
de certas relativizagdes pelo Judicidrio, pelas Cortes de Contas e,
por conseguinte, oportunizando um melhor regime juridico para a
Administragdo Publica no seu mister.

Observagoes desta natureza nio sdo sem relevancia, seja porque
influenciam na composigdo conceitual relativa a gestio publica, seja porque,
exatamente por esta razdo, como ja dito, é parametro para este trabalho.

Os parametros sobre como o EEstado se organiza e como se relaciona
com os cidaddos e os seus agentes no Brasil, estd sedimentada em texto
normativo, portanto, desde a Constituigdo Federal’, até a edi¢do de lei,
decretos e outras normas de natureza mais operacional.

Nesta linha discursiva, em que pesem os precedentes anotados,
concebendo a amplitude referencial do ordenamento juridico a respeito da
gestdo, é com este parametro, de uma gestdo fartamente normativa, sem
prejuizo das reflexdes que se oferecem ao longo da narrativa.

GOVERNANGA

Em uma analise do percurso histérico da edi¢do normativa voltada
para administragdo publica no Poder Executivo Federal observa-se existir
um robusto acervo arquivistico sobre a evolugio das diversas reformas
aplicadas a gestdo publica federal antes e depois da Constituigdo Federal
de 1988. E esta ja foi objeto significativas transformagdes, cabendo
especial mengio a reforma ocorrida em 1998. Desnecessario observar que
as mudangas normativas decorrem de movimento nada trivial no cendrio
politico e institucional e de disputas da mais variada indole. A narrativa e
a sua andlise sdo ricas e nio factiveis de abordagem nesta ocasido, motivo
pelo qual o recorte de apreciagdo é feito a partir do texto normativo vigente
sobre o assunto.

3 Vide art. 84, incisos VI e VI e art. 61, inciso 11, da Constitui¢io Federal.
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Governanga é uma expressio admitida do setor privado, campo em
que a geréncia da maquina publica vem adquirindo conhecimentos, pelos
menos desde a concepgdo do modelo britanico da nova gestdo publica*. O
Estado conta com a concepgdo de administragdo publica para a prépria
coordenagio interna, em qualquer de seus Poderes, diante mesmo do que
lhes é comum, o funcionamento de sua burocracia.

Em paralelo com a evolugio do tema (governanga) no setor privado, a
area gerencial da Administragdo publica, especialmente referindo a federal,
vem buscando a sua adequagéo ou, melhor descrevendo, vem adaptando o
tema a sua realidade, como esfor¢o de angariar a eficiéncia, prevista no art.
87 da Carta Politica, para referir mais um aspecto normativo. A literatura
especializada continua produzindo avangos na inciativa privada e o setor
publico, cada vez mais, vem procurando acompanhar e se amoldar, a fim
de conquistar a possibilidade da realizar a transformagio primordial, a
melhoria de seus resultados, mediante aprimoramento em sua forma de
atuar, de se relacionar com os seus agentes e com os destinatdrios dos
servigos publicos.

O Estado se manifesta para o cidaddo sob a forma de Administragdo
publica e esta, por seus agentes, componentes de sua estrutura sob vinculos
laborais de natureza juridica diferentes, mas que representam a face do
primeiro, o Estado. Considerando que esses vinculos sdo diversos, mas
que a interface é una, considera-se, neste trabalho, a expressido agente
putblico para denominar o que serve ao Estado, atua na Administragdo
publica e atende o cidadio.

Aliés, revolvendo a analise histérica e normativa sobre a qual
se comentou antes, vale a mengdo de que o Decreto-Lel n° 200° de
1967, consolidou alguns conceitos relativos a Administragio publica.
Posteriormente, a Constitui¢io de 1988 e as suas alteragdes, viabilizaram o
amadurecimento do assunto na gestdo ptiblica brasileira, vindo a viabilizar
que que fosse editado, em 22 de novembro de 2017, o Decreto n® 9.203,
tratando sobre a governanga publica e a definindo como “conjunto de
mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em pratica para
avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a condugio de politicas
publicas e a prestagdo de servigos de interesse da sociedade”.

Grosso modo, governanga ptblica no Brasil vem a ser a
coordenagdo da gestdo publica para a eficiéncia (principio constitucional).
A construgdo normativa e a proliferagdo de documentos ptblicos sobre
este tema n#o sio fatos isolados nesta Nagdo. Paises desenvolvidos e os

4 Nova Gestdo Puablica (NGP, em portugués) a partir de New Public Management ou NPM, na sigla originéria.

5 Dispde sobre a organizagao da Administragio Federal e estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa.
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organismos multilaterais que compdem induziram este movimento cuja
adesdo vem se demonstrando indispensavel para os que pretendem serem
reconhecidos em desenvolvimento. Os movimentos se compartilham e
geram mais e mais influéncia de nuns sobre os outros. A Organizagio
da Cooperagio e Desenvolvimento Econémico (OCDE), por exemplo,
possui diversas publicagdes sobre governanga publica, dentre os quais,
por exemplo, a anual Government at a Glance em que sdo avaliados
multiplos critérios das nagdes, inclusive a brasileira. No documento,
divulgam-se rankings sobre os mais diversos servigos prestados pelos
Estados, com as respectivas avaliagdes, para as quais o Brasil ainda
nio adquiriu notabilidade.

O aprofundamento e especializagdo do tema viabilizou que
a Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) tenhapublicado o trabalho
intitulado #ho cares wins, (tradugdo livre “Quem se importa ganha”),
contendo os ESG Issues, ou “Melhores préticas ambientais, sociais e de
governanga’, dentre as quais, quanto ao tltimo aspecto, podemos encontrar,
também em livre tradugio: estrutura e responsabilidade da organizagao;
préticas de contabilidade e divulgacao; estrutura do comité de auditoria e
independéncia dos auditores; remuneragio executiva; gestdo de questdes
de corrupgdo e suborno. Néo trata necessariamente da governanga publica,
mas de uma abordagem mais ampla de governanga corporativa, em que
pode se inserir também a Administragdo publica e todos aqueles que com
esta se relacionem corriqueira ou eventualmente.

Mesmo em nosso Pafs, a preocupagdo revestida na edigédo
normativa pontuada ao norte, estd longe de constituir uma medida
isolada. Se tragada uma linha temporal imagindria, é possivel concatenar
diversas iniciativas e inimeros acontecimentos desta era. Como j4
comentado, o Decreto n° 9.203, de 2017, é produto de um ciclo levemente
abordado anteriormente, e formaliza o compromisso nacional com o
tema, desencadeia a¢des, como o “Guia da Politica de Governanga
Publica da Presidéncia da Republica”, editado em 2018. E nesse Guia
¢é possivel colher a informagao de que o Decreto n® 9.203, de 2017, teve
como inspiragdo conceitual o “Referencial Basico de Governanca do
Tribunal de Contas da Unido” (p. 17/18), que comporta alguns conceitos
relativos a governanca, entre os quais se destacam os de governanca
putblica e de governanga no setor publico:

Governanga publica: pode ser entendida como o sistema que
determina o equilibrio de poder entre os envolvidos — cidadios,
representantes eleitos (governantes), alta administragdo, gestores e
colaboradores — com vistas a permitir que o bem comum prevalega
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sobre os interesses de pessoas ou grupos (MATIAS-PEREIRA,
2010, adaptado).

Governanga no setor publico refere-se, portanto, aos mecanismos de
avaliacdo, diregiio e monitoramento; e as interagdes entre estruturas,
processos e tradigoes, as quais determinam como cidadios e outras
partes interessadas sdo ouvidos, como as decisdes sdo tomadas e
como o poder e as responsabilidades sio exercidos (GRAHN; AMOS;
PLUMPTRE, 2008). Preocupa-se, por conseguinte, com a capacidade
dos sistemas politicos e administrativos de agir efetiva e decisivamente
para resolver problemas publicos (PETERS, 2012).

Nos dois conceitos acima identificam-se as referéncias a representagéo
democratica, a0 mencionar os cidaddos como destinatarios do empenho
pela governanga e que esta seja boa. Traduzem a preocupagio de que o
cidaddo receba os resultados de uma gestéo efetiva, que alcance o patamar
da expressdo cidaddo-cliente, utilizada por BRESSER (2009, p 844: “A
ideia de cidaddo como cidaddo-cliente é central para a reforma da gestao
publica”), o que significa aquele que tem o papel ativo, como eleitor, e o
passivo, como destinatério das politicas publicas.

Ainda tratando sobre o “Guia da Politica de Governanga Publica”, é
de se destacar a sua concepgio de que sem “governanga adequada é muito
menos provéavel que os interesses identificados reflitam as necessidades dos
cidaddos, as solugdes propostas sejam as mais adequadas e os resultados
esperados impactem positivamente a sociedade.”. Portanto, o Guia, além de
fazer constar a governanga como uma politica ptiblica em si, foca nas entregas,
que sejam nio apenas reais, factiveis, mas que se aproximem da expectativa
do destinatério (cidaddo-cliente), que consolidem o adequado emprego dos
recursos publicos e que nio incorram ou decorram de infragdo normativa.

CASTRO (2017) destaca que o Decreto, “ao estabelecer os mecanismos
para o exercicio da governanga publica, reputou ser imprescindivel a
lideranga do gestor piblico, definida como “o conjunto de praticas de
natureza humana”, dentre as quais merecem destaque a motivagio e a
responsabilidade.”. E este um outro aspecto relevante e sobre o qual importa
ampliar a andlise, considerando o estudo que ora se faz. Governanga envolve
a atuacdo humana voltada para atender os fins do Estado manifestado na
gestdo publica. Pessoas trabalhando para atender expectativas de outras
pessoas. De acordo com VIEIRA (2019, p.13),

A boa governanga alia o atingimento de critérios satisfatérios de
desempenho a promocgio das exigéncias de conformidade. O desempenho
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trata de como o agente publico contribui para a geragio de valor para
a comunidade, agindo de forma a empenhar seus melhores esforgos
para entregar os resultados mais satisfatérios. Nesse sentido, decisdes
que maximizam critérios de desempenho como eficécia, eficiéncia,
efetividade, sustentabilidade, equidade sdo preferiveis aquelas que
geram menos valor publico. A conformidade trata do cumprimento
dos requisitos éticos e legais necessdrios a conduta esperada de um
agente publico. Primero, as decisdes devem ser corretas, estar em
conformidade com principios como a responsividade (accountability), a
impessoalidade, a transparéncia, a participagdo, a equidade e promogio
do maior bem para o maior nimero de pessoas. Segundo, as decisdes
devem ser legais, estar em conformidade com a constituigio, as leis
e os regulamentos que autorizam politicamente os gestores ptblicos
a atuar no Estado.

A boa governanga publica orienta as decisdes dos agentes publicos por
um ethos constituido por trés pilares: o estratégico, o ético e o legal.
O primeiro implica no compromisso do agente com a resolugio dos
problemas publicos, com a geragio de valor para as partes interessadas
(stakeholders), alcangada por meio da exceléncia técnica e politica. O
segundo descreve o dever do agente com a tomada de decisdo correta
que observa os principios éticos (deontolégicos e teleolégicos) que
devem pautar sua conduta. O terceiro representa o dever do agente
em dar cumprimento a lei, as decisdes politicas fundamentais da
comunidade, formalmente dispostas na constituigido e nas demais
normas da legislagdo.

A boa governanga publica alia o desempenho e a conformidade ao tomar
e implementar decisdes sustentdveis — estratégica, ética e legalmente
adequadas. Isso significa que os agentes publicos promovem agdes
que geram valor para solucionar os problemas publicos, agindo em
conformidade com os principios éticos que fundamentam a sociedade
e a autorizagdo legal proveniente do Estado.

A Governanga esta estabelecida em pilares que viabilizam o
atingimento de seus fins. Em artigo de outro autor com o mesmo sobrenome
CASTRO (2016), ao tratar desses pilares da Governanga, enumeram-se
integridade ética, transparéncia das informagoes, prestagdo responsavel
de contas (accountability) e conformidade (compliance) com as institui¢oes
legais e com os marcos regulatérios. Os comentarios serdo tecidos na
ordem inversa da disposi¢do dos pilares.
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Para haver adequagdo com o padrdo normativo (conformidade) para
cada atividade, cada organizagdo deve contar com o controle de acervo
produzido, tendo a capacidade de acompanhar as alteragdes e adaptar as
fungdes, bem assim adaptar as préprias normas, deixd-las disponiveis,
acessiveis aos seus integrantes e ao seu publico-alvo, especialmente. Para
tanto, é indispensdvel que haja um setor responséavel por esta fungéo,
ainda que ndo exclusivamente. A Presidéncia da Reputblica ha muitos
anos adota um servigo de atualizagio normativa em que as alteragdes em
normativos menos recentes sio imediatamente anotadas nos normativos
que sofreram alteragdes, com a possibilidade de acesso ao texto originario
parcial ou completamente revogado, de maneira que a interpretagdo
normativa histérica pode ser empreendida com tranquilidade, ao longo
do tempo.

Outra atividade que requer uma adequada organizagio é a prestagdo
responsavel de contas, o que nio implica, tdo-somente, dar satisfacdo de
todos os dispéndios de cunho financeiro, mas a possibilidade de prestar
as informagdes que os fundamentem, com dados disponiveis dos sitios
eletrénicos, como, por exemplo, procede a Controladoria-Geral da
Unido, também hd muito tempo no que diz respeito as informagdes sobre
a celebragdo de convénios e outros ajustes congéneres, sendo possivel
conhecer os valores, os destinatarios, os objetivos, a situa¢io histérica
da avenga, entre outros elementos.

A transparéncia das informagdes ganhou mais relevo e vem sendo
crescente desde a publicagdo da Lei de Acesso a Informagéo, Lei n® 12.527,
de 18 de novembro de 2011, trazendo o conceito de transparéncia ativa e
transparéncia passiva, com privilégio da primeira e fixando, assim como
definido pela Constitui¢do Federal (art. 37), a primazia da publicidade,
sendo o sigilo a exce¢do. Também define os parametros da publicidade
minima a assegura o procedimento necessério para que o cidaddo possa
acessar as informagoes de que necessita do poder putblico. Até a edigdo desse
normativo, prevalecia o entendimento administrativo de que os pedidos
de acesso a informagio deveriam ser fundamentados na demonstragio
do interesse do requerente, interpretagdo restritiva do art. 5°, inciso
XXXIV da Constituigdo Federal (“XXXIV - sdo a todos assegurados,
independentemente do pagamento de taxas: a) o direito de petigdo aos
Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de
poder; b) a obtengéo de certiddes em repartigdes publicas, para defesa de
direitos e esclarecimento de situagdes de interesse pessoal;”).

Por fim, e ndo com menos relevancia a Integridade ética, porque é
o pilar que mais de perto fala com a conduta individual do agente publico,
constituindo aspecto de transi¢do para o préximo ponto que passa a ser
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trazido. A abordagem da governanga como a capacidade de administrar,
no caso da esfera publica, requer o dominio do conhecimento suficiente
para gerenciar capital humano no setor publico, para produzir entregas
efetivas, com adequado emprego de limitados recursos publicos, mediante
a observiancia de principios amplos e de matriz constitucional; implica
um desafio inafastidvel do Estado, de cunho normativo e de necesséaria
observancia. Para tornd-lo concreto, o movimento tende a ser mais
significativo, pois, no agir humano, com relagdo a estrutura laborativa
que o executard, os agentes publicos, enfim.

E este um importante elemento de transigio para um outro aspecto
tratado neste trabalho, que trata da importante “varidvel” humana.
Governancga implica essencialmente a capacidade de gerenciar pessoas
que tenham condigdes de atender aos demais critérios do conceito, de
realizar entregas condizentes com os destinatarios, com probidade. A
integridade, um dos principios inscritos no art. 3° (inciso II) do Decreto
n° 9.032, de 2017, corresponde a uma demanda normativa pertinente com
as atividades desenvolvidas pelos agentes publicos. E a sua conduta, no
desempenho de suas fungdes, que vem a projetar, ou no, esta concepgio.

Antes, porém, de passar ao aspecto Integridade, em termos de
Governanga, ¢ valido mencionar a publicagido do Decreto n® 10.382, de 28 de
maio de 2020, que, além e alterar o Decreto n® 9.739, de 28 de mago de 2019°,
instituiu o Programa de Gestdo Estratégica e Transformacéo do Estado, no
ambito da administragdo publica federal direta, autdrquica e fundacional, o
“Transformagov”, que, em sua fase inicial sera elaborado através do “Plano
de Gestdo Estratégica e Transformagio Institucional (PGT)”, mediante
a atuagiio conjunta da Secretaria Especial Desburocratizagio, Gestdo e
Governo Digital do Ministério da Economia e da Secretaria Especial de
Modernizagdo do Estado da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica
(art. 3°). Desvinculou e alterou a énfase do plano plurianual, referenciado na
norma revogada e que prestigiava o art. 165, § 1° da Constituig¢do Federal,
para conceber outra forma de planejamento da Administragio Federal.
A nova diretriz para o planejamento fixou como objetivos: identificar as
necessidades e as oportunidades de inovagdo e transformagdo institucional;
definir prioridades de digitalizagdo, de simplificagdo e de integragio de
processos; propor novos modelos institucionais com foco na entrega de

6 O Decreto n® 9.739, de 28 de margo de 2019, estabelece medidas de eficiéncia organizacional para o
aprimoramento da administrag¢do publica federal direta, autdrquica e fundacional, estabelece normas sobre
concursos publicos e dispde sobre o Sistema de Organizagéo e Inovagao Institucional do Governo Federal
—SIORG, e revoga o Decreto n° 6.944, de 21 de agosto de 2009, que  estabelecia medidas organizacionais
para o aprimoramento da administragdo publica federal direta, autdrquica e fundacional, dispunha sobre
normas gerais relativas a concursos puiblicos, organizava sob a forma de sistema as atividades de organizagao
e inovagio institucional do Governo Federal.
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resultados para os cidaddos; estimular ganhos de eficiéncia; otimizar
a implementacgdo de politicas publicas que visem a oferta de melhores
servigos a sociedade; promover a atuagio integrada e sistémica entre os
érgidos e entidades; e incentivar a cultura de inovagao.

Mais uma vez, neste recente normativo, consta a preocupagdo com
a efetividade dos servigos publicos, descritas como “foco na entrega de
resultados para os cidaddos”, “ganho de eficiéncia”, “melhores servigos” e
“atuacdo integrada”. A prescri¢do normativa é relevante, é um primeiro
elemento, embora necessariamente o padrio de Governanga ndo deve ser
normativo, como ¢é a realidade nacional.

O que mais deve ser feito para que estes objetivos inscritos na
norma sejam efetivos?

INTEGRIDADE

O que ¢é integridade? Em primeiro lugar, é necessario ir ao sentido da
qualidade, do adjetivo relacionado a ser integro. AURELIO BUARQUE DE
HOLANDA FERREIRA apresenta “ad). 1. Inteiro, completo; 2. De reputagio
ilibada; reto; inatacével; 3. Brioso; pundoroso”; LAROUSSE oferece: “adj (lat.
Integrus) 1. Inteiro, completo; 2. Probo; incorruptivel” e para MICHAELIS
“ad). 1. V. inteiro; 2. Honesto, honrado, digno”; tendo como anténimo desonesto.
“3. Imparcial, isento, justo”; tendo como anténimo parcial. “4. Casto, puro,
virtuoso (...)"; tendo como anténimo impuro. A colheita demonstra que a
expressdo além de implicar o agir correto, sinaliza o atuar completo.

Na “Recomendagio do Conselho da OCDE para integridade publica”,
é extraida a defini¢o de que “integridade publica refere-se ao alinhamento
consistente e a adesdo de valores, principios e normas éticas comuns para
sustentar e priorizar o interesse publico sobre os interesses privados no
setor publico.”

Considerando que o setor publico vem adotando conceitos recorrentes
colhidos aa inciativa privada para assuntos relacionados com a governanca,
mediante a adequagdo antes descrita, fagamos mais um exercicio neste
sentido e vejamos como o Instituto Brasileiro de Coaching (IBC)" contribui
para esclarecer esta indagagcao:

Aintegridade é uma daquelas caracteristicas que a pessoa tem ou ndo
tem. Ndo é possivel ser “meio integro”. Esse atributo esté relacionado
diretamente a conduta ética, honra e educagio. E a inteireza do que

7 Disponivel em https://www.ibccoaching.com.br/portal /artigos/integridade-como-reconhecer-nas-pessoas/.
Acesso em 31 de agosto de 2020.
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pensamos, dizemos e fazemos. E a congruéncia de nossas palavras e
agdes, com relagdo ao mundo interno e externo.

O individuo integro mantém sua conduta reta, mesmo diante de
situagdes em que poderia tirar algum proveito para si. O discurso,
comprometimento e tomadas de decisdes dele sdo orientados 100%
do tempo pela ética, transparéncia e honestidade. Além disso, ele é
alinhado com suas crengas, convicgdes e se destaca pelo alto grau de
responsabilidade e dedicagdo em toda e qualquer atividade que se
propde a fazer.

Ser integro é fundamento bésico para convivermos em sociedade e
consequentemente para se trabalhar em uma empresa. Porém, ha
pessoas que ndo entendem bem esse conceito, que o ignoram, ou que
simplesmente nio tem esse atributo.

Algumas expressoes adotadas na defini¢do acima merecem
destaque, tais como inteireza, coeréncia, inalterabilidade, transparéncia,
mas especialmente ética, o atuar reto. Infelizmente, sdo expressoes fortes
que tém sido mal gastas, nada obstante sua origem nobre e relevante no
pertinente a necessidade de formagdo humana. E os antdnimos tém sido
propagados com se a excegdo pudesse prevalecer sobre a regra.

Para este trabalho, a expressdo inteireza, sinonimo de integridade
serd destacada, para abordar que a expectativa de um agente publico
inteiro exige a conjugagio de sua capacidade técnica-profissional com a
conformagio de qualidades pessoais que viabilizem a confianga no seu
trabalho e no seu agir, visando a que satisfaca as condi¢des de cumprir
com a sua missdo de servir ao publico.

Via de regra a admissdo dos agentes ptblicos é implementada por
concurso publico, que prestigia, entre outras disposi¢des constitucionais,
a impessoalidade, como deve ser, mas esta forma de selegdo viabiliza
apurar primordialmente a habilitagdo técnica. Ndo ha qualquer espécie de
questionamento da relevancia e retiddo desta forma de ingresso, vale frisar.
No momento do ingresso sdo exigidas demonstragdes de ndo incorréncias
desabonadoras da sua conduta, mediante a apresentagdo de certidoes negativas
de procedimentos criminais. Sdo iniciativas importantes, mas ndo tém a aptidao
de atestar a efetiva idoneidade moral do agente, sdo antes indicativos de ndo
configuragdo de situagio de inidoneidade, mesmos que se trate de concurso
publico de provas e titulos, com uma fase de avaliagdo de vida pregressa.

No inicio de 2019 foi editado o Decreto n® 9.794, de 14 de maio, que
regulamenta, na forma do art. 84, inciso II, da Constitui¢do Federal, os atos
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de nomeagdo e de designagio para cargos em comisséo e fungdes de confianga
e institui o sistema integrado de nomeagoes e consulta (sinc), com diversas
alteragoes, sendo a Gltima datada de 11 de setembro de 2020, mediante o
Decreto n® 10.486. O propésito desses normativos é estabelecer parametros
para a pesquisa social dos ocupantes de cargos em que é admissivel a livre
nomeacdo e exonerag¢io, para os quais, pela natureza politica, ndo seja
indispensavel a realizagio de concursos publico, embora ndo haja a restrigdo
de que tais posigdes possam ser preenchidas por servidores efetivos. Ainda
assim, ndo deixa claro a norma os parametros dessa investigagio social.

IFato é que a selegdo de agentes ptiblicos pela Administragdo contém
limites de aferi¢do de integridade limitados aos parametros que ndo vulnere
aimpessoalidade, aliada a moralidade. Por outro lado, na iniciativa privada
a abordagem seletiva ndo necessita atender a este padrao e o procedimento
de devida diligéncia® pode contemplar aspectos que ndo condizem com
a realidade do setor publico, dada a liberdade de contratar, prépria do
setor. Mais uma vez é pertinente observar que esta comparagio nio
induz qualquer objetivo de modificar esta ou aquela forma de admisséo,
mas estabelecer o comparativo para efeitos de reflexdo. Provavelmente,
reflexdes desta natureza tenham sido a razdo para haverem tramitado
recentemente propostas de instituigdo de exames de critérios éticos para
admissio de agentes publicos.

No Estado do Rio de Janeiro?, hd pouco mais de um ano, foi ventilada
a proposta de que agentes puiblicos preenchessem um termo de compromisso
ético. A Comissdo de Seguranga Publica e Combate ao Crime Organizado
do Senado Federal'® rejeitou proposta de institui¢éo de testes de honestidade
para agentes publicos jd em exercicio. A recusa decorreu do entendimento
de que os agentes publicos jd possuem regras punitivas para infragoes
cometidas a matéria acessada exemplifica com a referéncia ao Cédigo
Penal e a Lei Anticorrupgio, embora a mirfade de normas aplicaveis aos
agentes ptiblicos federais' seja bem mais ampla, com a responsabilizagdo
sob os aspectos civil, administrativo e criminal.

8  Originaria da expressdo em lingua inglés due diligence.

9  Disponivel em https://outline.com/7B83pV. Acesso em 3 de setembro de 2020.

10 Disponivel em https://www.camara.leg.br/noticias/516540-seguranca-rejeita-teste-de-honestidade-para-
agente-publico/. Acesso em 8 de setembro de 2020.

11 Para comentar apenas as normas referentes aos critérios éticos, arrolam-se o Decreto n° 1.171, de 22 de
junho de 1994, que aprova o Cédigo de Etica Profissional do Servidor Piblico Civil do Poder Executivo
Federal, o Cédigo de Conduta da Alta Administragio, objeto da Exposi¢éo de Motivos n® 87, de 18 de agosto
de 2000, aprovado em 21 de agosto de 2000, e 0 Manual de Conduta do Agente Publico Civil do Poder
Executivo Federal, instituido pela Portaria do Ministério da Economia n°® 15.543, de 2 de julho de 2020.
Tratando exclusivamente de cargos em comissdo, que podem ser providos por nio ocupantes de cargos
efetivos, pois sdo de livre nomeagao, o Decreto n® 9.727, de 15 de margo de 2019, que estabelece os critérios,
o perfil profissional e os procedimentos gerais a serem observados para a ocupagio dos cargos em comissio
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MOREIRA, em artigo publicado na Revista Liberdades, editada
pelo Instituto Brasileiro de Ciéncias Criminais (IBCCRIM), comenta a
proposta referida no paragrafo precedente, explicitando-a como integrante
do que se convencionou denominar as “pacote das dez medidas de combate
a corrupg¢do”, na oportunidade em que preceitua a constitucionalidade
de introdugdo do exame de integridade, originario do “Guia Técnico
das Nagdes Unidas de Combate a Corrupgio” e calcado na experiéncia
ja em curso nos Estados Unidos, Reino Unido e Australia. A proposta
da articulista seria a utilizagdo do expediente para fins de aplicagdo de
penalidades administrativas, entre estas a demissdo de agentes publicos,
embora nio passivel de adogédo para processamento de natureza criminal.

As observagdes tecidas denotam a repercussio social sobre as
questdes relativas a conduta dos agentes publicos e ndo podem passar
despercebidas, pois é o cidaddo-cliente que remunera tais agentes. Tem
sido crescente a tendéncia regular a conduta dos agentes ptblicos, com esta
justificativa. Embora este trabalho nio tenha em foco a punibilidade de
agentes publicos, as observagoes precedentes sdo apresentadas seguindo
o mesmo fio condutor desta andlise, a verificagido do histérico normativo,
bem assim a verificagdo dos aspectos multifacetados em que se configura a
aferigdo ou o ateste sobre a conduta desses agentes. Também néo é propésito
a verificagdo quanto a eventuais circunstancias relativas ao erro, que, por
exemplo, se aborda da Lei de Introdugio ao Direito Brasileiro™*(LINDIB,
consignada no Decreto-Lei n® 4.657", de 4 de setembro de 1942).

O que se arrola neste trabalho é reflexdo sobre o quanto, dentre os
critérios de governanga, impera o relativo a gestdo de pessoas, a fim de
que se perfaca a ideia de integridade, que implica a conjugagio de recursos
éticos e capacidade técnica para o atingimento dos fins do Estado para
cuja execugdo é arregimentado o agente publico. A integridade se confere
quanto todos esses aspectos sdo tidos em conta a estdo configurados no
exercicio dos agentes publicos.

Daf decorre outra terminologia em curso no ambito da governanga,
compliance, originaria da lingua inglesa, com o significado de cumprir,
obedecer, concordar, e que se aplica quando a integridade é observada, ou
para que seja observada: estar em conformidade.

Na sua publicacdo “Compliance a luz da governanga corporativa”
(2017, p. 8), o Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa apresenta

do Grupo-Diregdo e Assessoramento Superiores - DAS e das Fun¢des Comissionadas do Poder Executivo
- FCPE.

12 Art. 28. O agente puiblico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo
ou erro grosseiro.(Incluido pela Lei n° 13.655, de 2018)

13 Regulamentado pelo Decreto n® 9.830, de 10 dejunhn de 2019.
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compliance, como a busca permanente de coeréncia entre aquilo que se espera
de uma organizagdo — respeito a regras, proposito, valores e principios
que constituem sua identidade — e o que ela de fato pratica no dia a dia.

E uma questdo que atinge entidades de todos os portes e setores,
independentemente do nivel de maturidade dos seus sistemas de
governanga, e para a qual esta obra procura fornecer um rumo de agio.

Como em assunto dessa envergadura é importante o contraste e
enriquecimento de perspectivas, passemos dos aspectos mais modernos
para a visdo cldssica de ética, e vejamos a concep¢do, por exemplo, de
ARISTOTELES, que, em “A Etica a Nicdmano” (1991, p. 163) esboga ao
filho os critérios para a construgio da felicidade, ao ponderar as diversas
formas de equilibrar virtudes e vicios, como podem ser manifestadas, porque
excessos para a agdo e para a omissdo podem gerar o desvalor do agir, e, na
vida de relagio, ou seja, na vida politica, a felicidade se configuraria diante
da busca da honra pelo convencimento. Pondera, entdo, que o caminho da
retiddo pode ser fazer pelo habito: “O habito, meu caro, ndo é sendo uma
longa prética que acaba por fazer-se natureza.” Resta como ligdo para o
estudo em curso que a integridade é passivel e construgdo e habito.

Para SPINOZA, a virtude decorre da conquista de uma poténcia
do agir no sentido forjar o bem (p. 105/106) é dar condigdes internas para
que este se aprecie e que haja esfor¢o para a sua concretizagio (“Torna-se,
assim, evidente por tudo isso, que néo é por julgarmos uma coisa boa que
nos esforgamos por ela, que a queremos, que a apetecemos, que a desejamos,
mas, ao contrario, é por nos esforgarmos por ela, por queré-la, por apetece-
la, por deseja-la, que a julgamos boa.”) e que o erro decorre da satisfagdo do
homem com ideias falsas, ao império das quais ndo esboga dtvidas (p. 89):

Escélio. Suprimimos, assim, a causa a qual, comumente, se atribui o erro.
J& haviamos mostrado que a falsidade consiste apenas numa privagdo
que as ideias mutiladas e confusas envolvem. E por isso que a ideia falsa,
enquanto é falsa, nfio envolve a certeza. Assim, quando dizemos que um
homem se satisfaz com ideias falsas e nio duvida delas, ndo dizemos
com isso que ele estd certo, mas apenas que nio duvida, ou seja, que
se satisfaz com ideias falsas porque no existem quaisquer causas que
fagam com que a sua imaginagéo flutue.

Por certo, conceito tdo amplo e elevado ndo é conquista simples ao cotejo
de pensadores atuais ou antigos, considerando que esbanjam as contribuigdes,
mas a sua referéncia tem o objetivo de refletir a sua riqueza do tema, a sua
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relevancia para a civilizagio e para a elevagdo de nivel da discussio do tema na
seara do servir publico. Para complementar esta sessdo, um tiltimo comentario
sobre os imperativos categéricos de RKANT (2019, p. 52), numa edigdo portugués
recente, quando explica que o imperativo categdrico

seria aquele que nos representasse uma acgdo como objectivamente necessaria
por si mesma, sem relagio com qualquer outra finalidade.

Como toda a lei prética representa uma acgio possivel como boa e por isso
como necessdria para um sujeito praticamente determinével pela razio,//
todos os imperativos sdo férmulas da determinagio da acgdo que é necesséria
segundo o principio de uma vontade boa de qualquer maneira. No caso de
a acgao ser apenas boa como meio para qualquer outra coisa, o imperativo é
hipotético; se a acgdo é representada como boa em sz, por conseguinte como
necessdria numa vontade em si conforme a razdo como principio dessa
vontade, entdo o imperativo é categorico.

A elei¢do do atuar integro guarda importancia porque impede a
racionalizagdo, fator estritamente humano que esta configurada no triangulo
da fraude, instituido por CRESSEY em 1953, de acordo com MACHADO
e GARTNER (2017), de onde se extraiu uma das intimeras representagoes
existentes, abaixo. O tridngulo da fraude é uma das teorias explicativas
dessa espécie de conduta. A racionalizagio ¢ a digressdo que se pode fazer, o
questionamento sobre o quanto valeria a pena o agir de acordo com a norma,
traz o potencial risco de que ponha o agente a mercé de uma escolha pela
assungdo das consequéncias da ilicitude, quando, em matéria de integridade,
abaixa o nivel em que deve se operar a discussdo. O agir pela integridade ndo
seria a oportunidade de uma escolha, ainda que pela assungio dos efeitos, mas um
imperativo categdrico, que interfere na causa de agir, com a poténcia pelo acerto.

Oportunidade Racionalizagio

figura 1: Tridngulo da Fraude — Donald Cressey (1950)
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Compreende-se por pressio a existéncia de circunstancias que levam

a a¢do ou a omissdo do agente para atendimento de condicionantes, como, por
exemplo, o alcance de metas equivocadamente concebidas, acima do histérico
da atuagdo corporativa, provocando ag¢des indevidas para a sua configuragao.
Por sua vez, a oportunidade ¢ o favorecimento de meio para que dada conduta
se implemente. Como dito, a racionalizagdo é, das trés varidveis no triangulo
da fraude, a que tem o maior potencial subjetivo do agente, enquanto as duas
outras podem ser objeto de atuagio objetiva do ambiente institucional. De acordo
com a literatura especializada (EL KALAY: 2019, p. 304/306), a racionalizagio
encontra um contexto significante no ambito do exemplo hierdrquico, vale
dizer, a edificagio de exemplo, especialmente, a partir da alta administragio de
qualquer instituigdo gera repercussdes mais ampla no contexto.

Assim, a governanga implica a capacidade de administrar o setor
publico de maneira a que os agentes que servem ao Estado equilibrem as
condigoes de capacidade e desempenho adequado com os padrdes técnicos
em conjunto com a integridade também no campo moral. Quando ocorrem
falhas da governanga nestes elementos, hd necessidade de agdo retificadora.

A detecgdo do desvio pode decorrer de verificagdo externa da
Administragdo, o que ocorre em forma de dentncias, por exemplo, ou
interna, o que ¢ o ideal, diante da capacidade de por em agdo de mecanismos
disponiveis, como o préprio monitoramento gerencial (o ciclo PDCA)14
ou mediante realizagdo de auditorias ou inspegdes, que fazem parte das
boas praticas de governanga, de acordo com a representagdo grafica a
seguir, extraida de EL KALAY (2019, p. 209):

- Localizar problemas
- Estabelecer planos
de agdo

« Acéo corretiva
no insucesso
-Padronizar e treinar
no sucesso

Plan
Planejar

- Verificar atingimento
de meta
« Acompanhar
indicadores

« Execugdo do plano
- Colocar plano
em pratica

Figura 2: Ciclo PDCA. Fonte: http://www.sobreadministracao.com/o-ciclo-pdca-deming-e-a-melhoria-
continua/.

14 O conhecido padrio de monitoramento do ciclo de trabalho de Deming: Planejar (Plan), Fazer (Do), Controlar,
(Check) e Agir (Act) (PDCA).
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Neste ponto, hd o contato entre a atividade gerencial ordenada
mediante os procedimentos da boa governancga, que atua com base na
integridade, na completude de suas fungdes, seguindo este ciclo em todos
os processos de trabalho, e a possibilidade do desembocar da fungio de
sancionadora, resultado do exercicio de uma das formas de controle do
ato administrativo.

COMPLIANCE

E importante se ter em conta que o ciclo de monitoramento préprio
da Governanga, capaz de verificar o atendimento das condig¢des de
conformidade (Compliance) possui duas vertentes relevantes: estar em
conformidade e atingir objetivos, metas e satisfagdo com os indicadores,
inclusive de desempenho, ou estar em conformidade e ndo os atingir,
sem que isso seja indicativo direto da conduta néo integra, ainda que se
tratando de um indicador de desempenho.

Este ¢ um diferencial do setor publico, sem que tal implique
detecgdo de irregularidade ainda, assim. Além disso: identificar a fixagdo
de objetivos, metas e indicadores em descompasso com a capacidade
instalada e a sua eventual projecdo pode ser a origem do erro e com isto
s dar azo a produgdo de condutas em desacordo coma norma, a medida
em que pode despontar ambiente para o assédio.

A cultura da conduta ética deve surgir a partir do topo, mas nio
pode ser concentrada, deve ser disseminada, assim como a projegio
estratégica ndo pode ser construcdo e execugdo do topo, sob pena de
ineficacia.

Nestes aspectos estdo indispensaveis os limites do monitoramento,
da mensuragio e do julgamento de desempenho e proficiéncia. Nao
constitui ilagdo direta de falta o ndo atingimento de metas e objetivos
porque a boa governanga pressupde uma analise mais profunda e
conjugada dos indicadores. Ndo compreender estes nuances pode induzir
a que os agentes publicos ignorem o convite para o planejamento, por
entenderem destoante da realidade, pode haver temor de aplicagdo de
poder sancionador aos que nio o atenderem, embora o risco de penalidade
deva ser decorrente de previsdo legal.

Entretanto, o que resulta quando a governanga néo se implementa
porque falhou a integridade (técnica ou ética) do agente publico?

Existe diferentes maneiras de contemplar a integridade? Ou
integridade é um cubo magico com vérias facetas que devem ser
contempladas em conjunto e ndo isoladamente? Quais os itens que
devem constar em cada face do cubo? Cada face deve ter uma tinica cor?
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Independentemente da forma como a noticia sobre o ato inadequado a
norma possa ter chegado ao conhecimento das instancias responsaveis, esta
passa a haver o dever de apurar e aplicar eventuais sangdes subsequentes,
na forma prevista na legislagdo. As sang¢des sdo graduadas de acordo com
a gravidade da conduta, desde a censura (ética) as penas expulsoérias, no
caso de agente publico.

E ainda sdo aplicaveis as san¢gdes administrativas inclusive
ao particular que mantém alguma forma de relagio juridica com a
Administragio e que incorre em condutas destoantes da lei, em associagio
com agentes publicos.

Reforgando, o ciclo de monitoramento integra a concepgdo da boa
governanga porque é como se efetiva o aprimoramento das atividades de
gestdo, especialmente, como vem sendo destacado neste trabalho, quanto
a gestdo de pessoas, que, em qualquer instancia, sdo as que materializam
a governanga. Ao comentar sobre as peculiaridades do Comité para
Desenvolvimento de Critérios de Controle (Critera of Control Commuattee,
CoCo), instituido pelo Instituto Canadense de Contadores Certificados
(Canadian Institute os Chatered Accountants, CICA), EL. KALAY (2019, p.
195) ressalta que as pessoas devem ter exatado conhecimento sobre o que
delas se espera e como podem atingir estas finalidades, bem assim quando
as alcangaram, além e deverem demonstrar a disposic¢do para tanto:

O processo de avaliagdo pode ser utilizado para que as pessoas
compreendam conceitos como controle, objetivos da organizagio e
gerenciamento de riscos, de modo a exercer suas fungdes com maior
autonomia, podendo ser (til para se avaliar apenas um processo, um
grupo de trabalho ou um departamento. Sistema utilizado: O conceito
bésico por tras desse sistema é o de que para realizar qualquer tarefa
uma pessoa deve compreender seu propésito (o objetivo a ser atingido)
e possuir capacidade necessdria (informagao, recursos e habilidade).
Ademais, a pessoa necessitard (informagdo, recursos e habilidade).
Ademais, a pessoa necessitard de um senso de comprometimento
para realizar bem a tarefa ao longo do tempo, devendo monitorar sua
performance e o ambiente externo para que possa aprender como
melhor realizé-la e que mudangas devem ser feitas. [sso vale para um
individuo ou um grupo de trabalho.

Quando faltam quaisquer destes aspectos, deflagra-se o cenario
para a separagdo entre o monitoramento da gestdo, com o caminho de
replanejar, a partir do aprendizado obtido, e o inicio da a¢do de controle,
interno ou externo, que tem a natureza posterior, eis que a governanga
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pressupde o exercicio, inclusive, do controle antecipado ou concomitante,
ao efetivar o ciclo de monitoramento antes comentado.

Um paréntese deve ser feito para comentar sobre as linhas de
sua defesa, deste ciclo de monitoramento, prevenindo que a ocorréncia
desfavoravel seja algada a condi¢do de falha de integridade. Para tanto
a estrutura administrativa deve contar com trés linhas de defesa ou
verificagdo, sendo a primeira a atividade finalistica, a segunda a atividade
de governanga e a terceira o efetivo controle interno.

A proposta com a qual se desenvolve este trabalho informa,
evidentemente, que essas fungoes sdo diferentes, mas seu foco mais relevante
¢é declarar que hd importancia em diferencid-las para a efetividade dos
servigos administrativos, pois trazem consequéncias de ordem pratica.

As fungoes de gerir, zelar pela regularidade e investigar para
eventualmente sancionar ndo sdo recentes, significam atividades
desenvolvidas ao longo do tempo, mas os conceitos vém sendo mais
trabalhados, com a ampliagdo e especializagdo de conhecimentos técnicos
inerentes a profissionalizagdo do servigo publico.

Qual a relagdo entre governanga, integridade e controle ou poder
sancionador? Ou, indagando de outra forma, quais os limites entre estes
conceitos? E necessario diferenciar? Haveria a necessidade? Quais seriam
as vantagens dessa diferenciagio?

As questdes acima chamam o tépico seguinte.

PODER SANCIONADOR

O conceito de poder sancionador do Estado é bastante amplo,
materializando de diversas formas, representa a possibilidade de o Estado
interferir na vida social exatamente e porque tem essa como uma de suas
fungdes, para gravar o aspecto do interesse comum. Nao é possivel nesta
breve avaliagido discorrer sobre as teorias da formacio e da func¢io do
Estado, mas convém lembrar entre as caracteristicas deste o uso legitimo
da forga (fisica), como pontuado por O'DONNELLY (2001, P. 66). Ha vérios

15 “Comego por definir o que entendo por estado:
E uma associagdo com base territorial, composta de conjuntos de instituigdes e de relagdes sociais (em sua
maioria sancionadas e apoiadas pelo sistema legal desse estado) que normalmente permeiam e controlam
o territério e os habitantes que esse conjunto delimita. Essas institui¢des tém o monop6lio na autorizagio
legitima do uso da coergio fisica e normalmente tem, como tltimo recurso para efetivar as decisdes que
toma, supremacia no controle dos meios de coergdo sobre a populagio e o territério que o estado delimita.
Seguramente o leitor notou o cunho weberiano desta definigdo. Vale a pena comentar que ela especifica
e interpreta a defini¢do de Weber em um aspecto sutil mas analiticamente importante. Considerando as
passagens frequentemente citadas em que este autor afirma que o estado “exige exitosamente o monopdlio
do uso legitimo da forga fisica” (Weber 1978 (1925), p. 54, entre vérias formulagdes semelhantes, itdlico
no original), julgo que uma interpretagdo teoricamente mais adequada ao conjunto das concepgdes de
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aspectos que conformam o exercicio do poder de policia e a adogdo dos
atos que lhe sdo inerentes, tais como o direito penal e processual penal, a
imposicao de obrigacdes de fazer e ndo fazer ou de pagar, tanto a pessoas
fisicas quanto juridicas, a regulagio dos servigos ptiblicos prestados por
particulares, até a possibilidade de apurar e aplicar penalidade a um agente
publico (poder disciplinar), portanto, daquele que serve ao Estado, assunto
sobre o que se trata neste trabalho.

O poder disciplinar como espécie do género poder sancionador, tem
dupla objetividade: assegurar a regularidade do servigo ptiblico e sancionar
de forma justa, punindo o agente faltoso e resguardando a dignidade do
agente que ndo cometeu infragdo. No dizer de COSTA (p. 156)

A repressio disciplinar somente adquire foros de legitimidade quando é
concretizada com vistas a assegurar a regularidade do servigo publico.
Mas para que tal escopo seja atingido, necessario se torna que nem
se deixem impunes funciondrios faltosos nem se punam os que forem
inocentes. Caso contrario, terd o poder disciplinar sido dinamizado
com desvio de finalidade.

Daf por que se busca o processo disciplinar duplo objetivo: garantir o
servidor acusado contra decisdes injustas e proporcionar ao servigo
publico um clima de seguranga e legalidade.

Também a descrita competéncia insere a capacidade de transigir para
circunstancias especificas, decorrentes de previsdo normativa expressa,
de maneira que a capacidade de aplicar penalidades esteja voltada para
situagdes com maior gravame social.

Esta seara do poder sancionador teria ainda uma feigdo pedagégica,
ao demonstrar que o erro é passivel de sangdo punitiva, desestimulando
a sua incursdo. Em termos de gestdo publica, seria o Gltimo recurso, uma
vez conflagrado o insucesso dos demais e diante do efetivo cometimento
da falta.

No artigo “O Custo da ma imagem”, publicado na Revista Legal,
Ethics and Compliance'®, houve a transcrigdo de um comentério de Patricia
Punder:

Weber ¢é que o estado tem o monopdlio da autorizagio legitima (i.e.., segundo o préprio Weber (...) validada
legalmente), do uso (direto ou indireto) da forga fisica, e como consequéncia também exige, de um modo
geral, mas na realidade nem necessaria nem praticamente, o monopdlio do uso legitimo dessa forga.”

16  https:// leccom.br/blog/o—custo—da—ma—imagem/?utmfcampaign:newsfsetfl&utmfmedium:email&utnL
source=RD+Station
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Ter como estratégia a prevengdo significa um alto nivel de maturidade
ético que, infelizmente, ndo sdo encontrados em muitas empresas,
sejam nacionais ou internacionais, bem como nos 6rgios putblicos.
Como diz o ditado antigo: aprende-se pelo amor ou pela dor! Os seres
humanos na grande maioria das vezes preferem seguir o aprendizado
pela segunda opgio.

A afirmagdo acima estd aplicada também ao servigo publico,
estimando o valor da prevengdo. Existe uma historinha infantil de
origem desconhecida que sugere a crian¢a desamassar uma folha que
foi amassada, para perceber que é possivel restabelecer a sua forma,
mas ndo se desvanecem as marcas. De erros todos os seres humanos
sdo passiveis, ¢ uma realidade e, em que pese o esforgo pelo acerto,
o equivoco faz parte de um processo pedagégico. Na Administragio
publica, o valor de um equivoco implica o dispéndio de recursos comuns
da sociedade e a possibilidade de prevengdo é muito bem-vinda, mas,
ainda que no ambiente de monitoramento, erros podem ser detectados,
tanto que ha controles e procedimentos para o tratamento do erro
identificado.

Desta forma, a prevengio do equivoco decorre da atuagdo efetiva nos
ciclos de monitoramento, na identificagdo das situagdes que prenunciam
riscos e estabelecendo os planos de agdo para inibi-los ou minorar os seus
efeitos, porque resulta menos custoso para o Estado nio precisar acionar
o seu poder sancionador, com a designagdo de equipes para a investigacado
e penalizagdo. Mas existe um ponto mais significativo nesse processo. A
prevengdo tem seu maior valor na revisdo dos rumos, é o que faz fechar
o ciclo de forma completa, aprendizado com erros.

Aqui vale voltar ao mencionado ciclo de monitoramento e as reflexdes
sobre o que de fato implica atingimento ou ndo dos objetivos, metas e
indicadores fixados enquanto ideal de gestdo e quando as condutas dos
agentes resvalam para o cometimento de faltas. £ esta uma fronteira nada
trivial entre a boa governanga e o exercicio do poder sancionador. E também
neste campo de intermediagdo onde se devem estabelecer os limites de
competéncias administrativas para evitar que a instancia de apuragéo de
condutas indevidas ndo se transforme na vala comum para os insucessos
na gestdo e no didlogo. Esta observagdo nido tem qualquer pretensio de
desmerecer a atuagdo do poder sancionador quando é aplicavel e deve
ser eficazmente exercido, mas, exatamente para que isto de fato ocorra,
a unidade permanente ou provisoriamente instituida para a apuragio de
falta ética ou disciplinar ndo pode se transformar no escudo do gestor ndo
familiarizado com as suas fungoes.
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GOVERNANCA
(Gestdo de acordo com a norma)

PODER SANCIONADOR
(Quando configurado ato
de desacordo com a norma)

Figura 3: Limites Governanga/Poder Sancionador

Em termos de compartilhamento de competéncias, sobre o que se
tratou na introdugdo, este é o efetivo tributo da drea que exerce o poder
sancionador, reportando os pontos vulneraveis do funcionamento da
institui¢do para a oferta de possiveis caminhos com o discernimento com
as boas e as més préticas.

A 4rea gerencial deve conhecer a fundo as condutas técnicas
necessarias para o desenvolvimento de suas finalidades e atingimento de
metas, aferindo seus indicadores, a drea de integridade tem a competéncia
para filtrar as condutas pertinentes com os requisitos éticos e regulamentares
no ambito de desenvolvimento dessas competéncias.

A imagem grafica a seguir anuncia uma sintese deste movimento para
o qual os papeis devem ser claros e desenvolvidos de forma colaborativa.
Além de constituir boa prética de governanga a reparti¢do de competéncias
ou segregacdo de fungdes, gera-se a oportunidade de multiplas visdes
sobre um mesmo aspecto, para, em tltima instancia, aprimorar a gestao.

Controle
interno

sancionador

Figura 4: Relagdo entre as instancias
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O respeito a segregacdo das fungdes também objetiva ndo gerar
conflitos internos na Administragio, o impacta no tempo da resolugido
do que deve ser encaminhado, desonerando do custo de transagio que a
administragdo do conflito comporta. Néo se trata apenas de identificar
a instancia competente para cada assunto, mas de estabelecer a sintonia
entre as atuagdes, em forma de engrenagem, como a figura acima sugere.

CONCLUSOES

A profusdo normativa no Pafs exige esfor¢o de familiarizagio dos
gestores publicos, especialmente com as novidades produzidas a respeito
das orientagdes para exercicio da atividade meio, porque traz impactos nas
atividades finalisticas de cada instituigdo, que passam a ser monitoradas
também quanto ao padrio das entregas do setor publico. Sobre os temas
governanga, integridade e poder sancionador esta afirmagdo nio é menos
aplicavel. Como esclarecido, este ndo é um trabalho com o objetivo de
conferir contetido juridico, mas sobre gestdo publica, motivo pelo qual
nio foram destacados os diversos normativos que tratam do assunto,
apenas aqueles que comportam um contetido conceitual indispensével
para a compreensdo do exposto, em especial a argumentagio de que a
gestdo publica, numa perspectiva histérica, esteve e estd fincada em base
normativa neste Pafs e esta realidade traz consequéncias de ordem pratica.
De uma parte, atende as recomendagdes contidas na literatura, de que
0 primeiro passo para as transformagoes institucionais deve ocorrer a
partir da alta administragdo, o que se convencionou chamar tone at the
top. Contudo, os passos seguintes devem decorrer, com o permear da
cultura, efetivando as normas e a cultura de governanga, ndo apenas em
sentido formal, com a existéncia da declaragdo (normativa). A formagao de
cultura de governanga pressupde que o assunto se converta no cotidiano
de cada integrante de cada érgéo, sem o temor de que haja governanga
ou responsabilidade disciplinar.

Tratam-se de instincias diferentes, com objetivos, matizes e focos
diversos, ainda que possam atuar de forma colaborativa, associada,
compartilhando insumos e conclusdes, em forma, efetivamente, de uma
engrenagem em crescimento. Estes aspectos devem ser deixados muito
claros e devem ser discutidos, em uma imagem, deve ser um valor sempre
mantido em suspenso pelo esforgo de todos.

Integridade é um conceito de grande relevancia para a vida de relagéo
e para a realidade corporativa e deve ser contemplado ndo apenas com a
conformagdo de uma realidade ética consigo mesmo e com as relagdes no
ambiente de trabalho e no atendimento ao publico. Envolve a capacidade e do



120 Publicagoes da Escola da AGU

preparo técnico, a disposi¢do do agir e habilidade para o desenvolvimento das
fungdes. Nio obstante, ainda assim, niio se confunde diretamente com a nio
satistagdo de metas, objetivos e indicadores estratégicos ou de desempenho, de
maneira que o seu ndo atingimento impliquem a mudanga de al¢ada do tema para
o 6rgdo de verificagio sancionador, permanente ou provisério. Porque ha limites
claros entre o ambiente da gestdo e o ambiente da sangdo. O poder sancionador
decorre da incidéncia em condutas previstas nas normas especificas: obrigagdo
de fazer ou de ndo fazer que venham a ser maculadas. O afirmado néo implica
dizer que nunca ocorrera esta relagdo. Néo se trata disso. Trata-se de indicar
que ndo ha uma relagdo direta, de forma que o érgdo competente para a sangio
ndo pode ser visto como a tltima instancia da gestdo insatisfatéria.

Existe significativo valor em que se adquiram nas mais diversas
fontes as orientagdes pertinentes a elevagio da qualidade da prestagdo do
servigo que o Estado entrega a sociedade. A Administragdo ptblica vem
se especializando e isto causam impacto na repartigdo das competéncias,
possuir a governanga da atividade que desenvolve é elemento de primeira
ordem, o que envolve trabalhar o elemento humano na relagéo, a pedra
de toque na gestdo ndo apenas publica.

A orientagdo a partir do topo ¢é relevante, mas a compreensio e o
envolvimento sobre o que a governancga deve construir é atividade coletiva, sob
pena de ineficicia e inexisténcia de governanga. Estar em governanca é estar
em coordenagdo comum com os desafios estabelecidos, mediante engajamento
por equipes, enquanto estar em compliance implica que esses desatios estdo
coordenados com as normas (internas e externas ou superiores, no caso do
poder publico) e com as razdes de existir da organizagio.

Por tim, porque ¢é o mais importante, no setor publico, a finalidade
de existéncia é a entrega do servigo em qualidade de forma e contetido para
o cidad?o, de maneira que todo o esforgo normativo descrito nas normas
mencionadas neste trabalho devem sempre responder a indagagdo central
do Estado democritico de direito: esta entrega em que estamos envolvidos
atende a esta diretriz ou faz um percurso no sentido contrario? No caso
de a resposta ser favoravel, a segunda indagacdo sera como fazer mais
com menos recursos. No caso de a resposta nio ser favoravel, a segunda
pergunta deve ser: como atuar para a retomada desse devido percurso?
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RESUMO: Por forga do art. 142, § 2°, da Lei n° 8.112, de 1990, a agdo
disciplinar da Administragio Publica se sujeita aos prazos prescricionais
previstos na lei penal, quando as infra¢des sdo também capituladas
como crimes. Nesse contexto, surgiu controvérsia juridica de grande
aplicagdo pratica, relacionada a necessidade ou nio de efetiva persecugdo
penal para incidéncia da referida norma. Paralelamente, também
sdo objeto de debate controvérsias relacionadas a utilizagdo do prazo
prescricional penal abstrato ou concreto e a aplicabilidade de prazos
inferiores aos cinco anos fixos para ilicitos administrativos puros. O
objetivo do presente estudo consiste em analisar o entendimento dos
Tribunais Superiores acerca das controvérsias delineadas. FFoi realizada
pesquisa bibliografica, documental e jurisprudencial, bem como
andlise quantitativa e qualitativa dos precedentes. Concluiu-se que a
jurisprudéncia se firmou no sentido da desnecessidade de persecugdo
criminal efetiva para incidéncia do prazo prescricional penal, bastando
que a infragéo seja capitulada como crime, em abstrato.

PALAVRAS-CHAVE: Poder Disciplinar. Processo Administrativo
Disciplinar. Prescrigio. Tipo Penal.

ABSTRACT: According to article 142, § 2°, of Law n° 8112, of
1990, criminal statute of limitations periods apply to public servants
infractions, whenever these are also considered crimes. In that context,
emerges a legal controversy related to the need of effective criminal
prosecution, in order to enforce the mentioned legal rule. Besides, there
are often disputes related to which period in the criminal legislation
should be considered, as well to the possibility that this rule comes to
reduce the administrative statute of limitations for regular violations.
This paper intends to analyze the understanding of Superior Courts
about the outlined controversies, by bibliographic, documentary and
jurisprudential research. The quantitative and qualitative analysis of the
precedents revealed that the jurisprudence was established in the sense
that there is no need of effective criminal prosecution, so that criminal
statute of limitations apply by simple coincidence of the administrative
infraction and crime abstract descriptions.

KEYWORDS: Public Servants. Administrative Infractions. Statute of
Limitations. Criminal Prosecution.
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INTRODUGAO

A relagdo entre a passagem do tempo e o direito sempre foi objeto
de investigac¢do dos estudiosos em geral. Na drea juridica, o tempo ganha
importancia quando é aplicado o postulado constitucional da seguranca
juridica.

Como efeito colateral da garantia constitucional susomencionada,
ganha relevo o estudo do instituto juridico da prescrigio, com a definigdo
de sua abrangéncia e aplicabilidade, especialmente, no campo do direito
administrativo.

A partir de tal premissa, constata-se a importancia da analise da
aplicagdo da prescrigdo ao exercicio do poder disciplinar, considerando a
natureza do ilicito administrativo (administrativo puro ou administrativo
penal) e que o processo administrativo disciplinar (PAD) é um processo
restritivo de direito.

Em decorréncia disso, destaca-se as situagdes em que o Supremo
Tribunal Federal (STF) e o Superior Tribunal de Justi¢a (STJ) foram instados
a se pronunciarem sobre adequada interpretagio do arcabougo juridico
atinente ao prazo prescricional aplicado quando o ilicito administrativo
¢ considerado crime em tese.

Emergem como paradigméticos os julgamentos dos Embargos de
Divergéncia no Recurso Especial n® 1.656.383/SC, pelo Superior Tribunal
de Justiga, e do Recurso em Mandado de Seguranga n° 31.506, pelo Supremo
Tribunal Federal. Constata-se que a partir dos citados julgados, as Cortes
Superiores buscaram tragar as balizas necessdrias para defini¢io do prazo
prescricional nas situagdes j4 mencionadas.

Partindo de tais balizas, foi proposto, na I Jornada de Direito
Administrativo do Conselho da Justi¢a Federal, o enunciado a seguir:
Nio é necessario demonstrar a existéncia da apurago criminal da conduta
do servidor para que seja aplicdvel o art. 142, § 2° da Lei n. 8.112/1990
e a mudancga do Parecer Vinculante AM 03/2019. Porém, o tema ainda
suscita debates.

A partir de entdo surgem os problemas a serem investigados: Quando
serd possivel aplica o prazo prescricional penal do art. 142, da Lei 8.112/90?
E possivel aplicar um prazo prescricional menor de cinco anos quando o
ilicito administrativo penal configurar crime de bagatela?

Eis o objetivo do presente estudo: identificar quando é possivel
aplicar o prazo prescricional penal nas apuragdes de ilicitos administrativos
penais e se ha excegoes.

Para isso, no primeiro tépico, abordaremos o poder administrativo
disciplinar e todos os seus contornos e vicissitudes.
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Em seguida, analisaremos o arcabougo normativo da Lei 8.112/90
que disciplinou os prazos prescricionais e suas possibilidades de aplicagao.

Ao final, serdo analisados os principais julgados do STJ e do STF
sobre a matéria e contextualizada a mudanga jurisprudéncia ocorrida com
o julgamento do EREsp n° 1.656.383/SC, apresentando as conclusdes
quanto ao atual entendimento dos Tribunais.

1 PODER ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR: ILICITO ADMINISTRATIVO
PURO E ILICITO ADMINISTRATIVO PENAL

Antes da abordagem especifica da aplicagdo do prazo prescricional
penal nos processos administrativos disciplinares, é preciso analisar a
configuragio do poder administrativo disciplinar e seus contornos como
poder-dever da administragdo publica.

O ordenamento juridico outorga ao administrador ptiblico o poder’ de
punir internamente servidores e particulares que estejam sujeito a disciplina
administrativa, nas hipéteses de identificagdo de ilicito administrativo.
Tal poder é nomeado na doutrina como poder disciplinar®.

Acrescenta-se ainda que nio se trata de uma discricionariedade
do administrador, uma vez que ndo existe um juizo de oportunidade e
conveniéncia, ou seja, formada a sua convic¢io, com fundamento nos
elementos constantes no processo administrativo disciplinar, sua conduta,
estd vincula. Porém, isso ndo significa a impossibilidade de aplicagdo dos
principios da proporcionalidade e razoabilidade.

Outro ponto importante e digno de destaque é que apesar de possuir
o mesmo escopo do poder de policia (aplicar punigdo), o poder disciplinar
visa punir pessoas que possuem relagdo especifica com a administragio
publica, ou seja, ele decorre do sistema hierarquico.

De acordo com Margal Justin Filho, a definigdo da responsabilidade
administrativa:

Consiste no dever de o agente estatal responder pelos efeitos juridico-
administrativos dos atos praticados no desempenho de atividade
administrativa estatal, inclusive suportando a san¢do administrativa

»5

cominada em lei pela pratica de ato ilicito.

3 Jose dos Santos Carvalho Filho ndo qualifica o poder disciplinar como poder da administragio, mas sim
como fato administrativo, uma vez que falta a fisionomia inerente as prerrogativas de direito ptblico que
cercam os verdadeiros poderes administrativos. (CARVALHO FILHO, p. 63, 2011)

4 Poder Disciplinar ¢ a faculdade de punir internamente as infragdes funcionais dos servidores e demais
pessoas sujeitas a disciplina dos 6rgios e servigos da Administragdo - MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
Administrativo Brasileiro. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p.122.

5 JUSTEM FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 989.
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A partir de tal definigdo, é perceptivel que a infragdo aos deveres
inerente ao exercicio da fung¢do publica gera efeitos, entre eles, a possibilidade
de punigdo disciplinar.

As penalidades administrativas oriundas do poder disciplinar sdo
aplicadas em decorréncia do resultado das apuracdes desenvolvidas em
processos administrativos disciplinares® ou meios sumdrios, nos quais se
que constatam o cometimento de algum ilicito administrativo.

De acordo com a doutrina, os ilicitos administrativos sio classificados
como: ilicitos administrativos puros e ilicitos administrativos penais.

Os ilicitos administrativos puros ocorrem quando ha uma infringéncia
de uma ordem juridica administrativa. J4 os ilicitos administrativos penais
ocorrem quando quebra também a ordem juridica penal, ou seja, quando
configuram também uma conduta criminal ou contravertida.

Ocorre que o poder disciplinar nio ¢ ilimitado e eterno, uma vez
que € aplicavel ao referido poder o instituto da prescrigdo do jus puniends,
com fundamento no postulado da seguranga juridica, o que passa a ser
objeto de andlise no préximo tépico.

2 PRESCRIQAO NO PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR

E cedi¢o que a Administragdo Publica é atingida pelo decurso do
tempo quando néo atua de forma diligente no exercicio do seu poder-dever
disciplinar, ou seja, a ela também se aplica o regime da prescrigéo, como
forma de proporcionar seguranga juridica.

A prescrigdo no direito administrativo disciplinar serve como um
obstaculo para evitar que se eternize o poder da aplicagdo de punigdes
disciplinares aos servidores publicos.

O Estatuto dos Servidores Publicos — Lei 8.112/90, ao tratar do
tema prescricdo, estabelece no seu art. 142, o seguinte, n verbis:

Art. 142. A agdo disciplinar prescrevera:
I - em 5 (cinco) anos, quanto as infragdes puniveis com demissao,
cassagio de aposentadoria ou disponibilidade e destituigdo de cargo

em comissio;

II - em 2 (dois) anos, quanto a suspensio;

6  Angélica Petinan classifica o os processos administrativos disciplinares, como exemplo de processo
administrativo restritivo. (PETIAN, 2011, p. 107). Porém, é imperioso ressaltar que qualquer punigio
funcional aplicada deve ser resultado de uma instauragio de processo administrativo desenvolvido sob os
postulados do contraditério e da ampla defesa.
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III - em 180 (cento e oitenta) dias, quanto a adverténcia.

§ 10 O prazo de prescri¢do comega a correr da data em que o fato se
tornou conhecido.

§ 20 Os prazos de prescrigido previstos na lei penal aplicam-se as
infragdes disciplinares capituladas também como crime.

§ 80 A abertura de sindicincia ou a instauragdo de processo disciplinar
interrompe a prescrigdo, até a decisdo final proferida por autoridade
competente.

§ 40 Interrompido o curso da prescrig¢do, o prazo comegard a correr
a partir do dia em que cessar a interrupgdo.

Considerando que as infragdes disciplinares se subdividem em
ilicitos administrativos puros e ilicitos administrativos penais surgiu
a controvérsia de quando se aplicaria o prazo prescricional penal nos
processos administrativos disciplinares. Seria apenas quando fosse
configurado o crime em tese? Ou seria necessario o inicio da persecugio
penal? Quando se considera iniciada a persecugdo penal? E na hipétese
de o prazo prescricional penal ser menor do que o prazo prescricional
administrativo, qual deve ser aplicado?

Sem respostas definidas na legislagio, o Superior Tribunal de Justiga
foi instado a solucionar essa lacuna e no exercicio de sua missdo de Corte
Superior, responsével pela uniformizagio da legislagdo infraconstitucional
definiu algumas balizas, o que sera objeto de andlise no préximo tépico.

3A APLICAQAO DO PRAZO PRESCRICIONAL PENAL NOS PROCESSOS
ADMINISTRATIVOS DISCIPLINARES A PARTIR DO ENTENDIMENTO
DOS TRIBUNAIS SUPERIORES

a) Delimitacao do objeto e metodologia

Considerando os objetivos do presente estudo, optou-se pela
delimitagio institucional da pesquisa, especificamente em relagdo Superior
Tribunal de Justiga (STJ) e ao Supremo Tribunal Federal (STF)'".

A escolha do STJ se deve ao fato de que compete a essa Corte
a uniformizagdo da interpretagdo sobre a legislagdo federal, principal

7 Foram exclufdos, portanto, o Tribunal Superior Eleitoral e o Superior Tribunal Militar, ante a competéncia
especifica das referidas cortes, que, em regra, néo abrange a controvérsia juridica ora analisada.
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contorno da controvérsia juridica sob exame. Por seu turno, a inclusdo do
STT justifica-se pela necessidade de avaliar a existéncia de possivel viés
constitucional do tema e eventual contradi¢io com o entendimento do STJ.

Como metodologia, empregou-se a pesquisa de jurisprudéncia nos
sitios eletronicos dos referidos Tribunais Superiores®, mediante utilizagdo
de termos diversificados?’, capazes de abarcar os julgamentos colegiados
que tenham apreciado a controvérsia.

No caso do Superior Tribunal de Justica, foram localizados 91
(noventa e um) acérdaos, proferidos entre o ano 2000 e 2020. Considerando
o grande niimero de decisdes e o objetivo de identificar o atual entendimento
do STJ, optou-se por delimitar temporalmente a pesquisa, somente em
relagdo aos acérddos julgados a partir do ano de 2016, totalizando 28
(vinte e oito) arestos que atendiam a esse critério’

No tocante ao Supremo Tribunal Federal, foram localizados 7
(sete) acérddos sobre a matéria em comento', sem qualquer delimitagdo
temporal, tendo se optado pela analise de todos, diante do reduzido universo
de decisoes.

Os referidos julgados foram analisados e classificados de acordo com
0 seu posicionamento acerca de trés pontos relacionados a questio juridica
sob exame: a) necessidade ou ndo de persecucdo criminal efetiva para
incidéncia do prazo prescricional penal; b) utilizagdo do prazo prescricional
abstrato, relativo d pena mdxima cominada ao crime, ou concreto, regulado
pela pena aplicada na condenago; c) apllcablhdade de prazos prescricionais
penais inferiores ao prazo administrativo genérico de 5 (cinco) anos, para
infragdes punidas com demisséo.

Deve-se ressaltar que diversos arestos ndo apresentavam posicionamento
claro sobre os pontos acima, seja porque a questdo nao fora submetida a
Julgamento'®, seja porque as circunsténcias faticas do processo permitiam

8  Disponiveis em: https://scon.stj jus.br/SCON/pesquisarjsp e http://portal.stf;jus.br/. Acesso em: 13 set. 2020.

9 Termo de pesquisa utilizado: (PAD OU “PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR”) PRESCR$
PENAL CRIME PRAZO (PERSECU% OU DENUNCIA OU INVESTI$ OU CONDEN$ OU INQUERITO
OU “ACAO PENAL). Utilizou-se como operador padrio o “MESMO?”, conectivo que realiza a busca dos
termos no mesmo campo ou subcampo do julgado.

10 Embora a pesquisa tenha retornado 29 (vinte e nove) resultados, observou-se que dois deles se referiam ao
mesmo processo, apresentando dois acérdaos distintos: um sobre preliminares e prescrigio, outro sobre o
mérito propriamente dito (MS n° 20.857/DF).

11 Embora a pesquisa tenha retornado 8 (oito) resultados, optou-se pela retirada do mais antigo deles, MS n°
20.64:5, datado do ano de 1987, por ser o julgamento anterior a prépria vigéncia do dispositivo legal sob
exame (art. 142, § 2°, da Lei n° 8.112, de 1990).

12 Casos de julgados que nio se manifestam sobre a incidéncia do prazo abstrato ou concreto, pois o servidor
ainda nio fora condenado criminalmente por ocasido do julgamento.
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o deslinde da controvérsia sem necessidade de decidir sobre a matéria'.
Nesses casos, os acérddos foram considerados neutros.

b) Resultados e andlise da jurisprudéncia

i. Desnecessidade de persecugao criminal efetiva para aplicagao do prazo
prescricional penal em PAD

No tocante a controvérsia principal, observa-se que a jurisprudéncia
dos Tribunais Superiores encontra-se atualmente consolidada no sentido
da desnecessidade de persecugédo criminal efetiva para aplicagio do prazo
prescricional penal em PAD.

Com efeito, a andlise quantitativa demonstrou que 9 (nove) julgados
do STJ posicionam-se dessa forma, contra apenas 4 (quatro) contrarios e
15 (quinze) neutros. Destaca-se que a consolidagdo da jurisprudéncia desse
Tribunal é recente, sendo oito dos julgados nesse sentido proferidos nos
anos de 2019 e 2020, ao passo que os quatro em sentido contrdrios sdo
datados do ano de 2016 ou anteriores.

A analise qualitativa dos referidos julgados também aponta para a
mesma conclusio, merecendo relevo o acérdio proferido no MS 20.857/
DF, julgado pela Primeira Se¢do do STJ, em 22/05/2019, no qual se tragou
breve histérico da mudanga de jurisprudéncia da Corte:

ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA. PRAZO.
PRESCRICAO. LEI PENAL. APLICACAO AS INFRACOES
DISCIPLINARES TAMBEM CAPITULADAS COMO CRIME.
ART. 142, § 2°, DA LEI N. 8.112/1990. EXISTENCIA DE
APURACAO CRIMINAL. DESNECESSIDADE. AUTONOMIA
E INDEPENDENCIA DAS INSTANCIAS ADMINISTRATIVA
E PENAL. PRECEDENTES DO STF. SEDIMENTACAO DO
NOVO ENTENDIMENTO DA PRIMEIRA SECAO SOBRE A
MATERIA. PRESCRICAO AFASTADA NO CASO CONCRETO.
WRIT DENEGADO NO PONTO DEBATIDO.

1. Era entendimento dominante desta Corte Superior o de que
“a aplicacdo do prazo previsto na lei penal exige a demonstracgio
da existéncia de apuracio criminal da conduta do Servidor.
Sobre o tema: MS 13.926/DF, Rel. Min. Og Fernandes, DJe
24/4/2013; MS 15. 462/DF, Rel. Min. Humberto Martins,

18 Casos de alguns julgados em que servidores sofriam persecugdo criminal, fundamento suficiente para ensejar
a aplicagdo do prazo penal, sem se manifestar sobre a exigibilidade dessa circunstancia.



Ana Rarenina Silva Ramalho Andrade
Ratael Monteiro de Castro do Nascimento 185

DJe 22/3/2011 e MS 13.356/DF, Rel. Min. Sebastido Reis
Junior, DJe 1°/10/2013”.

2. Referido posicionamento era adotado tanto pela Terceira
Secdo do STJ - quando tinha competéncia para o julgamento
dessa matéria - quanto pela Primeira Secdo, inclusive em
precedente por mim relatado (MS 13.926/DF, DJe 24/4/20183).

3. Ocorre que, em precedente recente (EDv nos EREsp
1.656.383-SC, Rel. Min. Gurgel de Faria, j. em 27/6/2018,
DJe 5/9/2018), a Primeira Se¢do superou seu posicionamento
anterior sobre o tema, passando a entender que, diante da
rigorosa independéncia das esferas administrativa e criminal,
nio se pode entender que a existéncia de apuracio criminal é
pré-requisito para a utilizacido do prazo prescricional penal.

4. Nio se pode olvidar, a propésito, o entendimento unanime do
Plendrio do STF no MS 23.242-SP (Rel. Min. Carlos Velloso, j. em
10/4/2002) e no MS 24.013-DF (Rel. Min. Septlveda Pertence,
J. em 81/8/2005), de que as instincias administrativa e penal
sdo independentes, sendo irrelevante, para a aplicagio do prazo
prescricional previsto para o crime, que tenha ou néo sido concluido
o inquérito policial ou a agdo penal a respeito dos fatos ocorridos.

5. Tal posi¢do da Suprema Corte corrobora o entendimento
atual da Primeira Se¢do do STJ sobre a matéria, pois, diante da
independéncia entre as instincias administrativa e criminal, fica
dispensada a demonstragdo da existéncia da apuragdo criminal da
conduta do servidor para fins da aplica¢do do prazo prescricional
penal.

6. Ou seja, tanto para o STF quanto para o STJ, para que seja
aplicdvel o art. 142, § 2° da Lei n. 8.112/1990, néo é necessario
demonstrar a existéncia da apurag¢io criminal da conduta do
servidor. Isso porque o lapso prescricional ndo pode variar ao
talante da existéncia ou ndo de apuragdo criminal, justamente
pelo fato de a prescrigdo estar relacionada a seguranga juridica.
Assim, o critério para fixagdo do prazo prescricional deve ser
o mais objetivo possivel - justamente o previsto no dispositivo
legal referido -, e ndo oscilar de forma a gerar instabilidade e
inseguranca juridica para todo o sistema.
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7. A inexisténcia de noticia nos autos sobre a instauragio da
apuragdo criminal quanto aos fatos imputados & impetrante no
caso concreto ndo impede a aplicagdo do art. 142, § 2°, da Lei n.

8.112/1990.

8. O prazo prescricional pela pena em abstrato prevista para
os crimes em tela, tipificados nos arts. 163, 299, 312, § 1°, 317,
359-B e 859-D do Cédigo Penal (cuja pena maxima entre todos
é de doze anos), é de 16 (doze) anos, consoante o art. 109, inc.
I1, do Cédigo Penal.

9. Por essa razio, fica claro que o prazo prescricional para a
instauragdo do processo administrativo disciplinar ndo se
consumou, uma vez que o PAD foi instaurado em 7/8/2008, sendo
finalizado o prazo de 140 dias para sua conclusfo em 26/12/2008,
e a exoneragdo da impetrante do cargo em comissdo foi publicada
em 2 de janeiro de 2014.

10. Mandado de seguranga denegado no ponto debatido, com
o afastamento da prejudicial de prescrigdo, devendo os autos
retornarem ao Relator para apreciagdo dos demais pontos de
mérito.

(MS 20.857/DF, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA
FILHO, Rel. p/ Acérddo Ministro OG FERNANDES, PRIMEIRA
SECAO, julgado em 22/05/2019, DJe 12/06/2019 — grifos
acrescidos)

Como se vé, a referida orientagdo foi primeiramente firmada em sede

de agdo de improbidade administrativa', nos Embargos de Divergéncia em
Recurso Especial n® 1.656.383/SC, julgados em 27/06/2018, pela Primeira
Se¢do, mediante acérddo que serd retomado na andlise do préximo ponto
controvertido.

Ademais, nota-se que o fundamento determinante para a decisdo

consistiu na independéncia das instancias penal, civil e administrativa,
preceito que impede que a existéncia de persecu¢do penal efetiva seja
considerada requisito para a aplicagdo do prazo prescricional penal em PAD.

14

Isso se deve ao fato de que o artigo 23, inciso I, da Lei n® 8.429/1990 remete ao “prazo prescricional previsto

em lei especifica para faltas disciplinares puniveis com demissio a bem do servigo piiblico, nos casos de exercicio de
cargo efetivo ou emprego”.
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Além de guardar coeréncia com a independéncia de insténcias,
o entendimento é consistente com a redagdo do art. 142, § 2°, da Lei n°
8.112/90, pois o referido dispositivo ndo prevé a aplicagio do prazo penal
em caso de apuragdo criminal da conduta do servidor, mas sim no caso de
infragdes administrativas capituladas como crimes, denotando o carater
abstrato da condi¢io de incidéncia da norma.

Por seu turno, a analise quantitativa dos acérdaos do STF teve como
resultado 4 (quatro) arestos no sentido da desnecessidade de persecugio
criminal efetiva e 3 (neutros), ndo havendo um tinico precedente em sentido
contrério. Os acérdaos foram proferidos pela Segunda Turma (dois, de 2019
e 2016), Primeira Turma (2015) e Plenario (2004), camprindo transcrever
a ementa do aresto de 2015, por exprimir sinteticamente a orientagdo da
Corte:

Ementa: AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO ORDINARIO EM
MANDADO DE SEGURANCA. PROCESSO ADMINISTRATIVO
DISCIPLINAR. CONDUTA TAMBEM TIPIFICADA COMO
CRIME. PRAZO PRESCRICIONAL. 1. Capitulada a infragdo
administrativa como crime, o prazo prescricional da respectiva agdo
disciplinar tem por pardmetro o estabelecido na lei penal (art. 109
do CP), conforme determina o art. 142, § 2°, da Lei n° 8.112/1990,
independentemente da instauracdo de acdo penal. Precedente:
MS 24.013, Rel. para o acérdio Min. Sepilveda Pertence. 2.
Agravo regimental a que se nega provimento.(RMS 31506 AgR,
Relator(a): ROBERTO BARROSO, Primeira Turma, julgado em
08/038/2015, PROCESSO ELETRONICO DJe-059 DIVULG 25-
03-2015 PUBLIC 26-03-2015)

Portanto, a Corte Constitucional ja firmara /4 longa data
entendimento idéntico ao recentemente consolidado no STJ. Ainda,
identificou-se que os precedentes da Suprema Corte foram proferidos em
sede de mandado de seguranca, o que denota o carater infraconstitucional
da matéria e refor¢a a autoridade da orientacio do STJ.

ii. Utilizacado do prazo prescricional cominado abstratamente ao crime,
com acérdaos pontuais em sentido diverso

A adogdo do entendimento de que a incidéncia do prazo prescricional
penal prescinde de persecugdo penal efetiva aparentemente conduziria
a conclusdo de que o prazo a ser adotado é cominado abstratamente ao
crime. Desse modo, restaria preservada a independéncia da instancia
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administrativa, ndo vindo uma sentenga penal a produzir quaisquer efeitos
sobre aquela esfera, fora das estritas hipéteses legais'.

Esse foi o entendimento adotado pela Primeira Sec¢do do STJ, no
julgamento dos ja citados Embargos de Divergéncia no REsp n° 1.656.383/
SC:

ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE. CONDUTA TAMBEM
TIPIFICADA COMO CRIME. PRESCRICAO. CODIGO PENAL.
PENA EM ABSTRATO. OBSERVANCIA.

1. A contagem prescricional da a¢do de improbidade administrativa,
quando o fato traduzir crime submetido a persecugdo penal, deve ser
pautada pela regra do Cédigo Penal, em face do disposto no inciso II do
art. 23 da Lein. 8.429/1992 e no § 2° do art. 142 da Lein. 8.112/1990.

2. Se a Lei de Improbidade Administrativa (art. 23, II), para fins
de avaliagdo do prazo prescricional, faz remissdo ao Estatuto dos
Servidores Publicos Federais (art. 142, § 2°) que, por sua vez, no caso
de infragdes disciplinares também capituladas como crime, submete-se
a disciplina da lei penal, nfo ha davida de que “a prescrigio, antes de
transitar em julgado a sentenca final, [...] regula-se pelo méximo da
pena privativa de liberdade cominada ao crime”, conforme expressa
disposigdo do art. 109, caput, do Estatuto Repressor.

3. Deve ser considerada a pena in abstrato para o calculo do prazo
prescricional, “a um porque o ajuizamento da ac¢io civil publica
por improbidade administrativa nio esté legalmente condicionado
a apresentacio de demanda penal. Nio é possivel, desta forma,
construir uma teoria processual da improbidade administrativa
ou interpretar dispositivos processuais da Lei n. 8.429/92 de
maneira a atreld-las a institutos processuais penais, pois existe
rigorosa independéncia das esferas no ponto. A dois (e levando
em consideracio a assertiva acima) porque o lapso prescricional
nido pode variar ao talante da existéncia ou nio de agdo penal,
justamente pelo fato de a prescrigdo estar relacionada ao vetor
da seguranga juridica.” (REsp 1.106.657/SC, Rel. Ministro Mauro
Campbell Marques, Segunda Turma, DJe 20/09/2010).

4. Embargos de divergéncia desprovidos.

15 Conforme art. 126 da Lei n° 8.112/1990, “a responsabilidade administrativa do servidor serd afastada no caso
de absolvigdo criminal que negue a existéncia do fato ou sua autoria”.
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(EDv nos EREsp 1656383/SC, Rel. Ministro GURGEL DE FARIA,
PRIMEIRA SECAO, julgado em 27/06/2018, DJe 05/09/2018
— grifos acrescidos)

Corroborando esse entendimento, foram localizados 5 (cinco)
acérdaos do STJ, todos posteriores ao julgamento dos citados embargos
de divergéncia, sendo um da Segunda Turma e quatro da Primeira Secéo,
inclusive o mais recente deles'.

Nio obstante, a pesquisa demonstrou que ainda ha julgados do STJ
sendo proferidos em sentido diverso, pela incidéncia do prazo prescricional
concreto, no caso de ja haver sentenca penal proferida em rela¢do aos
mesmos fatos.

Com efeito, foram localizados 11 (onze) acérddos do STJ aplicando o
prazo prescricional concreto, quatro dos quais proferidos apds o julgamento
dos embargos de divergéncia, sendo trés da Primeira Turma e um da
prépria Primeira Se¢do, abaixo transcrito:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. MANDADO
DE SEGURANCA INDIVIDUAL. SERVIDORA PUBLICA
FEDERAL DO QUADRO DO INSTITUTO BRASILEIRO DE
MUSEUS - IBRAM CEDIDA AO MUNICIPIO DO RIO DE
JANEIRO. PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR.
COMPETENCIA DE AMBOS OS ENTES FEDERADOS PARA
A APURACAO DOS FATOS. INEXISTENCIA DE DECISAO
DE ARQUIVAMENTO DO PROCEDIMENTO ANTERIOR.
AFASTADA A ALEGADA DUPLICIDADE DE PUNICAO.
SENTENCA PENAL CONDENATORIA. PENA EM CONCRETO.
PRAZOS PREVISTOS NA LEI PENAL. PENA DE DEMISSAO
APLICADA PELA MINISTRA DE ESTADO DA CULTURA.
NAO CONFIGURACAO DA PRESCRICAO DA PRETENSAO
PUNITIVA. ORDEM DENEGADA.

(...) III. A prescrig¢do segue o disposto na legislacido penal quando o
ilicito disciplinar é também capitulado como crime. Considerada
a pena aplicada em concreto de 03 (trés) anos de reclusio e 15
(quinze) dias-multa, o lapso prescricional a ser aplicado é de 8

16 “(..)10. No caso, ndo hd informagdo atualizada sobre o resultado da A¢do Penal 5000477-52.2016.4.04.7008/
PR, sendo impossivel verificar o andamento do processo no Tribunal Regional Federal da 4° Regido - em segredo
de justica. Contudo, como ressaltado, tal ¢ irrelevante para o feito, pois a pena deve ser calculada em abstrato. (...)"
(MS 25.401/DF, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, PRIMEIRA SECAO, julgado em 27/05/2020, DJe
28/08/2020).
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(oito) anos, nos termos do previsto no art. 109, IV, do Cédigo
Penal.

(...) VI. Ordem denegada.

(MS 17.590/DF, Rel. Ministra REGINA HELENA COSTA,
PRIMEIRA SECAO, julgado em 11/12/2019, DJe 18/12/2019)

Dessa forma, infere-se que a jurisprudéncia do STJ ja se firmou
no sentido da aplicagdo do prazo prescricional abstrato, mas ndo tem
sido observada por acérddos pontuais em sentido diverso, sendo possivel
que tais inconsisténcias venham a ser corrigidas ou que o entendimento
outrora firmado venha a ser revisado.

Registra-se que ndo foram localizados precedentes do Supremo
Tribunal Federal sobre essa controvérsia especifica.

iii. Auséncia de jurisprudéncia firmada quanto a possibilidade aplicacao
de prazo prescricional penal menor do que o prazo administrativo

Por fim, constata-se ainda um terceiro ponto da questdo juridica
sob exame, consubstanciado na possibilidade ou néo de incidéncia de prazo
prescricional penal menor do que o prazo administrativo genérico de 5
(cinco) anos para infragdes puniveis com demisséo, definido no art. 142,
inciso I, da Lei n° 8.112/90.

Com efeito, ha prazos prescricionais penais inferiores a cinco anos,
de maneira que sua aplicagdo a infragdes puniveis com demissdo poderia
ensejar sua redugio. Essa consequéncia se revela presumivelmente contraria
ao principio da isonomia e a teleologia da norma, uma vez que ilicitos
administrativos penais, que ostentam maior gravidade e reprovabilidade,
teriam prazo prescricional menor do que os ilicitos administrativos puros.

Sobre esse ponto, a analise quantitativa dos acérddos revela se tratar
de questdo ainda incipiente na jurisprudéncia dos Tribunais Superiores,
poislocalizados apenas 2 (dois) julgados do STJ e nenhum do STF sobre
o tema. Confira-se ilustrativamente um deles:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. RECURSO EM
MANDADO DE SEGURANCA. SERVIDOR PUBLICO. PEDIDO
DE JUSTICA GRATUITA. AUSENCIA DE MANIFESTACAO
DO TRIBUNAL A QUO. DEFERIMENTO TACITO. PROCESSO
ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. ILICITO TIPIFICADO
COMO CRIME. PRESCRICAO DA PRETENSAO PUNITIVA.
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PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR INSTAURADO
APOS O TRANSITO EM JULGADO DA ACAO PENAL.
APLICACAO DO PRAZO PREVISTO NA LEI PENAL. RECURSO
PROVIDO.

(...) 8. No presente caso, o agente publico foi anteriormente condenado
a dois anos de recluséo pelo mesmo ilicito administrativo, sendo certo
que, entre a posterior instauragdo do Processo Administrativo, em
08/01/2001, e a publicagdo de seu ato demissério, em 12/06/2008,
transcorreram mais de sete anos, tempo superior ao quadriénio
fixado no art. 109, V, ¢/c o art. 110, § 1°, do Cédigo Penal
Brasileiro, razdo pela qual deve ser reconhecida, em favor do
impetrante/recorrente, a prescri¢io da pretensdo sancionadora
da Administragio Publica.

4. Recurso ordinario a que se da provimento para, cassando o
acordio recorrido, conceder a seguranca, com efeitos funcionais
desde a publicacdo do ato demissorio e efeitos financeiros desde
a impetracéo.

(RMS 36.941/RS, Rel. Ministro SERGIO KUKINA, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 20/06/2017, DJe 29/06/2017 — grifos
acrescidos)

Analisando-se qualitativamente os julgados, verificou-se que ambos
aplicaram prazos prescricionais penais inferiores a 5 (cinco) anos, porém
sem apresentar fundamentagdo para tanto. A rigor, sequer é possivel
identificar se a tese de impossibilidade de redugédo do prazo prescricional
fol suscitada, pois a controvérsia nio foi problematizada nos acérddos, que
aplicaram a regra de maneira automdtica e sem mengio a argumentos
contrarios.

Outrossim, considerando a atualidade do julgamento, pertinente
registrar a recente decisdo monocratica da Ministra Assusete Magalhies,
proferida no Recurso Especial n° 1.840.161/RS e publicada em 25/06/2020,
na qual também foi aplicado prazo prescricional penal inferior a 5 (cinco)
anos, em relagédo a infragdo administrativa disciplinar.

Ainda que possam existir outras decisdes monocréticas sobre o
tema, a auséncia de pronunciamentos colegiados recentes, que apreciem
fundamentadamente a controvérsia, denota que esse entendimento nio
estd consolidado na jurisprudéncia, devendo ser avaliado futuramente
pelos Tribunais Superiores.
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5 CONCLUSAO

Por meio do presente estudo, constatou-se que a aplica¢do do prazo
prescricional penal em processos administrativos disciplinares, na forma do
art. 142, § 2°, da Lei n” 8.112/90, é cercada de controvérsias relacionadas aos
requisitos da norma, prazos efetivamente aplicaveis e hipéteses de ndo incidéncia.

Demonstrou-se que os entendimentos do Superior Tribunal de Justiga
e do Supremo Tribunal Federal sdo atualmente pacificos e harmonicos no
sentido da desnecessidade de persecugdo criminal efetiva para aplicagdo do
prazo prescricional em processo administrativo disciplinar, bastando que a
infragéo em abstrato seja capitulada como crime, como prevé literalmente o
dispositivo legal analisado.

A jurisprudéncia do STF sempre foi no sentido descrito, apresentando
precedentes datados dos anos de 2004 a 2019. Em que pese a jurisprudéncia
do STJ tenha oscilado sobre o ponto durante muito tempo, a questdo foi
definitivamente resolvida com o julgamento dos Embargos de Divergéncia no
Recurso Especial n° 1.656.383/SC e do MS 20.857/DF, pela Primeira Secfo,
no ano de 2019.

A controvérsia ndo apresenta contornos constitucionais e diz respeito
essencialmente a interpretacio da legislagdo infraconstitucional. O fundamento
determinante para a orientacdo jurisprudencial consistiu no preceito da
independéncia de instdncia penal, civil e administrativa, atfirmando-se a
autonomia desta tltima.

No tocante aos prazos efetivamente aplicaveis, nota-se que a questéo
também foi abordada no julgamento do EREsp n° 1.656.383/SC, tendo sido
adotado o entendimento de que deve incidir o prazo prescricional cominado ao
crime em abstrato.

Embora a orientagéo tenha sido confirmada por arestos que sucederam
o referido julgamento, contatou-se que alguns acérdios em sentido contrario
ainda tém sido proferidos pelo préprio STJ, os quais podem ser considerados
desvios pontuais a serem corrigidos ou uma incipiente tentativa de revisdo
dessa orientac#o.

Por fim, néo foi possivel detectar julgados colegiados recentes e em
nimero suficiente que abordassem a controvérsia relacionada a possibilidade
de aplicagdo de prazo prescricional penal menor do que o prazo administrativo,
o que denota a inexisténcia de jurisprudéncia uniformizada sobre essa matéria.

Portanto, sugere-se que futuramente sejam realizados novos estudos,
para reanalisar a jurisprudéncia dos Tribunais Superiores, ou mesmo de
outros Tribunais nacionais, quanto as controvérsias relativas a utilizagio
do prazo prescricional penal abstrato ou concreto e a possibilidade ou ndo
de aplicagdo de prazos prescricionais penais menores do que cinco anos.
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RESUMO: O Controle Patrimonial é um poderoso mecanismo de
manutengo de Eticae Disciplina, de alta eficiénciana prevengio e combate
a corrupgdo. Para sua plena eficdcia e aplicagdo legal, é necessario que
seu alcance se estenda a todos os servidores de cada institui¢do publica,
enfrentando desafios técnicos e juridicos. A PGFN desenvolveu técnicas
de monitoramento patrimonial de todos os seus servidores, tornando-se
capaz de identificar indicios de incompatibilidade do patriménio com a
renda. Nio obstante, ainda restam desafios para serem debatidos pelos
estudiosos do assunto visando o continuo aprimoramento desse sistema.

PALAVRAS-CHAVE:ControlePatrimonial. Improbidade Administrativa.
Sigilo Fiscal. Prote¢io da Intimidade. Mutagdo Constitucional.

ABSTRACT: Patrimonial Control is a powerful mechanism for
enforcing Ethics and Discipline, highly efficient in prevention and
fighting corruption. For its full effectiveness and legal application, it
is necessary to be applied in all the servants of each public institution,
facing technical and legal challenges. PGIFN has developed techniques
for monitoring assets of all its employees, being capable of identifying
signs of incompatibility between assets and income. Nevertheless, there
are still challenges to improve Patrimonial Control, which deserve
debates aiming at their improvement.

KEYWORDS: Patrimonial Control. Administrative Improbity. Fiscal
Confidentiality. Protection of Intimacy. Constitutional Mutation.
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INTRODUQAO — O CONTROLE PATRIMONIAL COMO MECANISMO DE
MANUTENQAO DA ETICA E DISCIPLINA

Tendo em vista a complexa evolugdo na ciéncia da administragado
publica, surge cada vez mais, a necessidade de instrumentos capazes de
identificar atos de improbidade administrativa. Tais métodos sdo bem-
vindos na atual conjuntura politico-econdmica e social brasileira, onde se
tornou indispensével a adogdo de uma nova forma de administrar os érgéaos
publicos, garantindo mais responsabilidade, agilidade e transparéncia
para melhor atender aos interesses da sociedade. (DORNELLES, 2009).

Assim, diante das intmeras inovagdes criadas na administragio
publica com o fim de coibir atos de improbidade administrativa, surgiu
no ordenamento juridico brasileiro o controle patrimonial, que é um
instrumento eficaz de gestdo, podendo ser definido, segundo DORNELLES
(2009) como “um conjunto de procedimentos, de métodos e de rotinas que
tém, como principal foco, proteger o acervo patrimonial e agregar qualidade
a gestdo através de agdes preventivas que compreendam planejamento e
avaliagdo periddica da atuagdo administrativa, dentro da mais absoluta
legalidade”.

Desse modo, o controle patrimonial de servidores ptblicos é
uma importante ferramenta de prevencdo e combate a desvios de ética e
disciplina. Seu fundamento principiolégico encontra-se previsto no art.
37 da Constitui¢io Federal de 1988:

Art. 87. A administragio puablica direta, indireta ou fundacional, de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e, também, ao seguinte:

Contudo, o combate a corrupg¢io nio se limita a obediéncia ao
principio da moralidade que orienta a administragdo ptblica. No fundo,
todos os principios constitucionais devem orientar a prevengéo e o combate
a corrupgdo desta mesma administragdo ptblica. Com efeito, o tratamento
dispensado aos desvios do funcionamento da administrago deve seguir a
lei e ser executado de forma impessoal, ou seja, em face de todos os agentes
publicos. Além disso, deve ser conduzido ndo apenas para atingir e manter
a moralidade publica, mas também néo pode conter desvios de finalidade
ou persegui¢des e, por fim, ser executado com a observancia das devidas
cautelas e limites, de modo a nfo afetar a intimidade dos servidores.

Quanto ao controle patrimonial em si, ele se origina em relevante
corolario que orientou a constituinte de 1988 na forma do repudio aos
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chamados “marajis” do servigo pablico. E salutar que se cogite numa
remuneracdo justa aos que se submetem a rigorosos concursos de ingresso
para prestar o melhor servigo publico possivel, contudo, néo se concebe
que o servidor publico possa ostentar riquezas muito além do que suas
rendas licitamente declaradas possam permitir, sendo razodvel admitir
que compete ao servidor a demonstragdo dos meios legitimos e toleraveis
de onde essa riqueza, aparentemente desproporcional, se originou.

Assim, embora as bases principiolégicas tenham sido langadas na
Constituigdo Federal de 1988, a disciplina legal do controle patrimonial
de servidores publicos ja havia ganhado notabilidade com a Lei Pitombo
Godoy-Ilha (Lei n° 8.164, de junho de 1957), que, no seu art. 3°, instituiu
no sistema juridico brasileiro o registro de bens do servidor publico,
estendido ao casal (5°), regulamentando o art. 141, §31, segunda parte
da CF de 1946.

Também a titulo histérico, podemos citar o Decreto-Lei 359/1968,
que criou a Comissdo Geral de Investigacdes com “a incumbéncia de
promover investigagdes sumdrias para o confisco de bens de todos quantos
tenham enriquecido, ilicitamente, no exercicio de cargo ou fungéo piblica
(..)", conceituando o enriquecimento ilicito da seguinte maneira:

Art 6° Considera-se enriquecimento ilicito, para os efeitos déste decreto-
lei, a aquisigdo de bens, dinheiros ou valores, por quem tenha exercido
ou exerg¢a cargo ou fungdo ptblica da Unido, Estados, Distrito Federal,
Territérios e Municipios, assim como das respectivas autarquias,
emprésas publicas ou sociedades de economia mista, sem que, a época
da aquisigdo, dispusesse de idoneidade financeira para fazé-lo, a vista
da declaragdo de rendimentos apresentada para fins de pagamento
do imposto de renda.

Pardgrafo Gnico. Considera-se, também, enriquecimento ilicito, a
aquisi¢do de bens, dinheiros ou valores por quem tenha exercido ou
ainda exerga cargo ou fungdo publica da Unido, Estados, Distrito
Federal, Territérios ou Municipios, assim como das respectivas
autarquias, empresas publicas ou sociedades de economia mista, e que,
embora dispondo, a época da aquisigio, de idoneidade financeira para
tazé-lo, ndo haja comprovado a sua legitimidade perante a Comissao.

Mas a disciplina legal do controle patrimonial dos servidores
publicos ganhou relevancia, novamente, com a Lei de Improbidade
Administrativa - Lei n® 8.429, de 02 de junho de 1992-, particularmente
no seu artigo 13:
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Art. 18. A posse e o exercicio de agente publico ficam condicionados
a apresentagio de declaragio dos bens e valores que compdem o seu
patrimoénio privado, a fim de ser arquivada no servigo de pessoal
competente.

§ 1° A declaragdo compreendera imdveis, méveis, semoventes,
dinheiro, titulos, a¢des, e qualquer outra espécie de bens e valores
patrimoniais, localizado no Pafs ou no exterior, ¢, quando for o caso,
abrangerd os bens e valores patrimoniais do conjuge ou companheiro,
dos filhos e de outras pessoas que vivam sob a dependéncia econdmica
do declarante, excluidos apenas os objetos e utensilios de uso
doméstico.

§ 2° A declaragdo de bens serd anualmente atualizada e na data
em que o agente publico deixar o exercicio do mandato, cargo,
emprego ou fungdo.

§ 8° Serd punido com a pena de demissdo, a bem do servigo publico,
sem prejuizo de outras sangdes cabiveis, o agente puiblico que se
recusar a prestar declaragio dos bens, dentro do prazo determinado,
ou que a prestar falsa.

§ 4° O declarante, a seu critério, podera entregar cépia da declaragdo
anual de bens apresentada a Delegacia da Receita Federal na
conformidade da legislagdo do Imposto sobre a Renda e proventos
de qualquer natureza, com as necessdrias atualizagdes, para suprir
a exigéncia contida no caput e no § 2° deste artigo.

O art. 13 da Lei 8.429, de 1992, ainda viria a ser regulamento
pelo Decreto n° 978, de 10 de novembro de 1993, e posteriormente, pelo
Decreto n® 5.483, de 30 de junho de 2005, o qual também regulamentou
outra novidade, a saber, a SindiciAncia Patrimonial.

Portanto, uma primeira conclusio a que se chega a partir da leitura
dos dispositivos legais referidos — especialmente do art. 3° da Lei Pitombo
Godoy-Ilha e, posteriormente, do art. 13 da Lei de Improbidade — ¢ a
de que, no Brasil, desde a década de 1950, ndo existe sigilo patrimonial do
servidor frente a administragao.

Notoriamente, mesmo a partir dessa conclusdo, assunto desta
relevincia ndo seria ponto pacifico em nosso pais, ainda assolado por
muitos casos de corrupgdo, sendo certo que, a despeito do tempo em
que previsto no sistema juridico nacional (mais de 60 anos), o controle
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patrimonial ainda enfrenta inimeros desafios de ordem juridica e técnica
que precisam de maior reflexdo e estudos.

A discussdo inicial envolve limites do Controle Patrimonial, que,
naturalmente, se contrapdem a intimidade do servidor publico, que, por
sua vez, ndo ¢ menos cidaddo apenas por trabalhar para o Estado e por
ele ser remunerado.

Importante lembrar, inicialmente, que o Decreto 5.483, de 2005,
prevé o seguinte:

Art. 3°(..)

§ 2° O cumprimento do disposto no § 4o do art. 13 da Lei no 8.429,
de 1992, podera, a critério do agente publico, realizar-se mediante
autorizagio de acesso a declaragdo anual apresentada a Secretaria da
Receita Federal, com as respectivas retificagdes.

Temos uma primeira questdo pratica que afeta a efetividade do
controle patrimonial. O art. 18 da Lei n° 8.429, de 1992, combinado com
o Art. 3° §2° do Decreto 5.483, de 2005, podem levar a interpretacdo de
que a Administragio Publica seja um mero depositério de declaragoes de
bens ou de imposto de renda dos servidores publicos, sendo que eventual
apuracdo de inadequagdo entre o patrimoénio do servidor e sua renda s6
pode ser constatado unicamente por meio da andlise da declaragio de bens/
imposto de renda, isoladamente ou em comparagio com outras declaragoes
de bens ja entregues pelo servidor.

Talvez essa fosse a realidade do tempo em que instituido o registro
de bens de servidores ha mais de 60 anos, quando o papel e os processos
manuais imperavam no Estado e na Sociedade.

Ha de se convir que tal entendimento, fatalmente, seria ttil apenas
para a identificagdo de servidores ingénuos ou que se equivocaram em
ocultar a incompatibilidade patrimonial em face de sua renda. O controle
patrimonial de servidores exercido desta forma sé teria condigdes de
identificar ilicitos funcionais como o caso do servidor da Prefeitura de Sdo
Paulo, que acumulou dezenas de iméveis com valor de milhdes de reais®.

Porém, ao agregar o § 3° do Art. 13 da Lei 8.429/92 a interpretagio
transcrita acima, é necessdrio compreender que a legislagdo, ao aplicar a
punigédo de demisséo no caso de identificagdo de falsidade das declaragdes de
bens (ou a recusa em prestar tais informagdes), necessariamente, pressupoe
alguma agdo ativa de investigagdo por parte da Administragdo Publica, é

3 Conforme famoso caso envolvendo um fiscal da Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo - https://www.
brasil24:7.com/geral/fiscal-de-sp-acumula-r-20-milhoes-em-imoveis
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dizer, o controle e/ou acompanhamento patrimonial, posturas essas que,
se bem observado, j4 estavam previstas no diploma da Década de 1950.
Veja o que dispunha o art. 8°, §3°, da Lei 3.164/57:

(...) § 8° - A declaragdo serd atualizada bienalmente, podendo a
autoridade a que estiver subordinado o servidor exigir a comprovagao
da legitimidade da procedéncia dos bens acrescidos ao patrimonio do
servidor.

Ou seja, sem controle e/ou acompanhamento patrimonial, ambos
os dispositivos, seja o da década de 1950, seja o da Lei de Improbidade
Administrativa em vigor, conteriam ndo mais que letra morta de Lei.

Agora, resta saber quais investigagdes a administragio publica esta
autorizada a realizar para identificar eventuais falsidades nas declaragoes de
bens apresentadas pelos servidores, bem como identificar incompatibilidade
entre o patrimoénio e a renda.

Nao parece haver muitas dividas quanto a possibilidade de investigar
fontes publicas de informago, tais como cartérios de iméveis ou registros
de propriedade de veiculos, cujos dados sdo de natureza publica, ou até
mesmo redes sociais na internet. Contudo, é necessario reconhecer que tal
procedimento ndo é muito prético - imagine o trabalho que da promover
levantamentos em um 6rgao publico com centenas de servidores. Apenas
no ambito federal, temos mais de 1,2 milhdes de servidores federais ativos,
segundo dados de 2016.

1. A EXPERIENCIA DE CONTROLE PATRIMONIAL NA PGFN

A entdo Coordenagio Juridica de Etica e Disciplina da
Procuradoria Geral da Fazenda Nacional - COJED/PGFN (atualmente
Coordenagio-Geral de Disciplina— COGED/PGFN) enfrentou este
dilema técnico com recursos computacionais especificos voltados para a
gestdo de dados relacionados ao patriménio do servidor administrativo
da PGFN;, certificando-se da exclusdo de qualquer Procurador da
Fazenda Nacional dessa investigagdo, cuja competéncia, por expressa
disposicdo legal, é exclusiva da Corregedoria-Geral da Advocacia
da Unido.

Por questdes estratégicas e considerando a necessidade de se
manter o sigilo dos procedimentos internos adotados, bem como o
dever de preservar a intimidade daqueles que poderdo integrar o
ptblico alvo da averiguagdo patrimonial, deixamos de tecer maiores
comentdrios a respeito no presente artigo.
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De qualquer forma, podemos dizer nesse momento que, organizando-
se tais dados de forma gerencial, é possivel a identifica¢do imediata dos
servidores que ostentam alguma incompatibilidade com seu patriménio
ou renda. K com um pouco mais de analise de dados, é possivel verificar,
inclusive, a compatibilidade do patriménio acumulado com os anos de
servigo publico.

Pode-se cogitar que o acesso aos dados de movimentagdo financeira
pode levar a algum questionamento juridico quanto a eventual violagdo
da intimidade do servidor publico, uma vez que ele, como cidadao titular
de garantias constitucionais, em especial de garantias de sigilo, ndo pode
ter o mesmo violado apenas por ser servidor publico.

Todavia, as garantias individuais ndo se sobrepdem ao interesse
publico, sendo certo que a intimidade do servidor publico é diferida em
certos aspectos. Nesse sentido, destaca-se a interpretacdo da Lei 12.527,
de 2011 - Lei de Acesso a Informagio, combinada com os principios
administrativos do art. 37 da Constitui¢do Federal, no sentido de que nio
se poderia manter sigilo dos subsidios pagos a qualquer titulo a todos
servidores publicos, ndo sendo suficiente a simples divulgagdo genérica
dos vencimentos médios de cada categoria profissional do funcionalismo.
Em outros termos, a divulgagio de cada centavo que cada servidor
individualizado recebia de pagamento oriunda do poder puiblico nio
constitui violagdo de sua intimidade ou garantias de sigilo.

A despeito de resisténcias iniciais a este tipo de publicidade, o
préprio Supremo Tribunal Federal se manifestou sobre o tema, concluindo
que a divulgag¢io detalhada e individualizada dos vencimentos publicos
de cada servidor publico ndo violava a intimidade da pessoa, muito pelo
contrario, atendia a um ditame fundamental de um Estado Democrético
de Direito, que deve dar publicidade aos seus atos. O ARE 652777/SP
de relatoria do saudoso Min. Teori Zavascki, publicado em 01/07/2015,
contém a seguinte ementa:

CONSTITUCIONAL. PUBLICACAO, EM SITIO ELETRONICO
MANTIDO PELO MUNICIPIO DE SAO PAULO, DO NOME DE
SEUS SERVIDORES E DO VALOR DOS CORRESPONDENTES
VENCIMENTOS. LEGITIMIDADE. 1. E legitima a publicagfo,
inclusive em sitio eletronico mantido pela Administragio Pablica, dos
nomes dos seus servidores e do valor dos correspondentes vencimentos
e vantagens pecunidrias. 2. Recurso extraordindrio conhecido e provido.

Cabe, agora, diferenciar sigilo bancario de sigilo fiscal, ambos
garantidos pela CF/88. No que é relevante ao presente estudo, o sigilo
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bancario constitui-se nos dados que os bancos possuem de seus clientes,
0s quais ndo possuem obrigacdo legal de informar a Receita IFederal. Ja o
sigilo fiscal envolve dados dos contribuintes que indiquem sua capacidade
contributiva e que envolve algumas informagdes financeiras, como as
previstas no art. 5° da Lei Complementar n° 105, de 2001 (atentando-se

ao §5°):

Art. 5° O Poder Executivo disciplinara, inclusive quanto a periodicidade
e aos limites de valor, os critérios segundo os quais as instituigdes
financeiras informardo a administragdo tributdria da Unido, as
operagdes financeiras efetuadas pelos usudrios de seus servigos.
§ 2° As informagoes transferidas na forma do caput deste artigo
restringir-se-do a informes relacionados com a identificagio dos titulares
das operagdes e os montantes globais mensalmente movimentados,
vedada a inserc¢do de qualquer elemento que permita identificar a sua
origem ou a natureza dos gastos a partir deles efetuados.

§ 8° Nio se incluem entre as informagdes de que trata este artigo as
operagdes financeiras efetuadas pelas administragdes direta e indireta
da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

§ 4° Recebidas as informagdes de que trata este artigo, se detectados
indicios de falhas, incorre¢gdes ou omissdes, ou de cometimento de
ilicito fiscal, a autoridade interessada podera requisitar as informagdes
e os documentos de que necessitar, bem como realizar fiscalizagio ou
auditoria para a adequada apuragio dos fatos.

§ 5° As informagdes a que refere este artigo serdo conservadas sob
sigilo fiscal, na forma da legislagio em vigor.

Em relagdo ao assunto, também é importante registrar o julgamento
da ADI 2.390, que também acompanhou as ADIs 2.386, 2.397 e 2.859,
os quais tratam justamente da Lei Complementar 105/2001, publicado
em 21/10/2016. Seguem os trechos relacionados aos Arts. 5° e 6° da LC
105/2001, que mais nos interessam:

Acdo direta de inconstitucionalidade. Julgamento conjunto das
ADI n® 2.390, 2.386, 2.397 e 2.859. Normas federais relativas ao
sigilo das operagdes de institui¢des financeiras. (...) Art. 5° e 6° da
Lei Complementar n° 105/2001 e seus decretos regulamentadores.
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Auséncia de quebra de sigilo e de ofensa a direito fundamental.
Confluéncia entre os deveres do contribuinte (o dever fundamental
de pagar tributos) e os deveres do Fisco (o dever de bem tributar e
fiscalizar). (...) 4. Os artigos 5° e 6° da Lei Complementar n°® 105/2001
e seus decretos regulamentares (Decretos n°® 8.724, de 10 de janeiro
de 2001, e n® 4.489, de 28 de novembro de 2009) consagram, de modo
expresso, a permanéncia do sigilo das informagdes bancdrias obtidas
com espeque em seus comandos, nio havendo neles autorizagio para a
exposi¢do ou circulagdo daqueles dados. Trata-se de uma transferéncia
de dados sigilosos de um determinado portador, que tem o dever de
sigilo, para outro, que mantém a obrigacdo de sigilo, permanecendo
resguardadas a intimidade e a vida privada do correntista, exatamente
como determina o art. 145, § 1°, da Constituigdo Federal. 5. A ordem
constitucional instaurada em 1988 estabeleceu, dentre os objetivos
da Republica Federativa do Brasil, a construg¢do de uma sociedade
livre, justa e solidaria, a erradicagdo da pobreza e a marginalizagio e
a redugdo das desigualdades sociais e regionais. Para tanto, a Carta
foi generosa na previsdo de direitos individuais, sociais, econdmicos
e culturais para o cidaddo. Ocorre que, correlatos a esses direitos,
existem também deveres, cujo atendimento é, também, condigdo sine
qua non para a realiza¢do do projeto de sociedade esculpido na Carta
Federal. Dentre esses deveres, consta o dever fundamental de pagar
tributos, visto que sdo eles que, majoritariamente, financiam as agdes
estatais voltadas a concretizagio dos direitos do cidaddo. Nesse quadro,
é preciso que se adotem mecanismos efetivos de combate a sonegagio
fiscal, sendo o instrumento fiscalizatério instituido nos arts. 5° e 6°
da Lei Complementar n° 105/ 2001 de extrema significincia nessa
tarefa. (...) 7. O art. 1° da Lei Complementar 104/2001, no ponto em
que insere o § 1°, inciso I1, e 0 § 2° ao art. 198 do CTN, nio determina
quebra de sigilo, mas transferéncia de informagoes sigilosas no ambito
da Administragdo Publica. Outrossim, a previsdo vai ao encontro
de outros comandos legais ja amplamente consolidados em nosso
ordenamento juridico que permitem o acesso da Administragio Publica
a relagdo de bens, renda e patriménio de determinados individuos.

E valida uma breve mengdo aos assuntos abordados na recente
RE 1055941, julgada em 28/11/2019 no Supremo Tribunal Federal, cujo
Jjulgamento em muito se baseou na jurisprudéncia da prépria corte superior
mencionada acima. A questdo central da RE 1055941 diz respeito quanto
a constitucionalidade do compartilhamento de dados fiscais coletados
pelos 6rgaos fazendarios com o Ministério Publico sem intermediagéo
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do Poder Judicidrio. A RE 1055941 foi julgada por maioria de votos com
a definigdo das seguintes teses:

Decisdo: O Tribunal, por maioria, aderindo a proposta formulada pelo
Ministro Alexandre de Moraes, fixou a seguinte tese de repercussio
geral: “1. E constitucional o compartilhamento dos relatérios de
inteligéncia financeira da UIF e da integra do procedimento
fiscalizatério da Receita Federal do Brasil, que define o langamento
do tributo, com os érgdos de persecugio penal para fins criminais, sem a
obrigatoriedade de prévia autorizagdo judicial, devendo ser resguardado
o sigilo das informagdes em procedimentos formalmente instaurados e
sujeitos a posterior controle jurisdicional. 2. O compartilhamento pela
UIF e pela RFB, referente ao item anterior, deve ser feito unicamente
por meio de comunicagdes formais, com garantia de sigilo, certificagio
do destinatério e estabelecimento de instrumentos efetivos de apurago
e corre¢do de eventuais desvios. ”, vencido o Ministro Marco Aurélio,
que nio referendava a tese. Presidéncia do Ministro Dias Toftoli.
Plenario, 04.12.2019.

Considerando o Art. 13 da Lei n° 8.429, de 1992, o art. 3°, § 2° do
Decreto n° 5.483, de 2005 e principalmente o julgamento da ADI 2.390
pelo STF, é de se concluir que o servidor publico possui uma intimidade
diferida em certos aspectos. Pela interpretagdo combinada destes itens,
o servidor publico ndo pode opor sigilo fiscal perante a Administragéo
Publica que o remunera, sendo certo que a recepgio e uso dos dados tiscais
dos servidores, sem qualquer divulgagdo externa, ndo constitui qualquer
forma de violagido da intimidade do servidor.

De fato, responder a um questionamento reservado do 6rgio
administrativo de controle interno sobre algum dado fiscal estranho
ndo representa nenhum prejuizo a intimidade do servidor. Os casos de
servidores que indiquem evidéncias de incompatibilidade sido representados
a autoridade competente para a instauragio de sindicancia patrimonial,
onde as mais diversas diligéncias investigativas podem ser empregadas,
oportunidade em que o servidor é convidado a prestar esclarecimentos e
apresentar documentos. Caso as investigagdes ndo sejam conclusivas e
eventuais esclarecimentos sejam considerados suficientes, a sindicincia
patrimonial é arquivada.

Em contréria hipétese, quando os esclarecimentos sido vagos
e eventuais documentos apresentados considerados insuficientes,
confirmando-se a existéncia de evidéncias de incompatibilidade do
patrimoénio com a renda, a sindicancia patrimonial se encerra com a
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recomendagio de abertura de processo administrativo disciplinar, com
todas as garantias inerentes ao devido processo legal e ampla defesa, assim
como eventual aprofundamento das investigacoes para além da questdo
patrimonial, a qual pode incluir a quebra de sigilo bancério ou recurso a
investiga¢des mais amplas, como consulta a cartérios de registros publicos.

O processo de controle patrimonial de servidores descrito acima
ja é bastante abrangente e eficaz na prevengdo e combate a desvios
funcionais. Contudo, ao ensejo do debate, vale registrar mais um desafio
técnico e juridico para a exceléncia e efetividade do controle patrimonial
como mecanismo de manuten¢io da ética e moralidade no dmbito da
administragio publica.

2. DESAFIOS AO CONTROLE PATRIMONIAL - A INVESTIGA(;AO SOBRE
PARENTES

O art. 13, § 1° da Lei n° 8.429, de 1992, também disciplina que a
declaragio de bens a ser apresentada pelos servidores ptblicos, “quando for o
caso, abrangerd os bens e valores patrimoniais do conjuge ou companheiro,
dos filhos e de outras pessoas que vivam sob a dependéncia econémica
do declarante, (...)".

O dispositivo legal certamente ¢é bastante inteligente na prevengéo
e combate a corrupgio, visto que os parentes proximos sdo os que mais
facilmente podem ser envolvidos em esquemas de ocultagio de patriménio,
eis que, geralmente, gozam de plena confianga e nada “custam” para
gerenciar. E pelo fato de integrarem o mesmo nticleo familiar, ndo haveria
necessidade prética de movimentagdo patrimonial de origem ilicita.

Com efeito, fora do ambiente familiar, a pratica de ocultagdo de
patrimoénio vira uma operagdo substancialmente mais complexa e custosa,
onde tanto confianga quanto a gestdo do patriménio ilicito que se deseja
ocultar tem um prego, e, geralmente, apresentam alguma repercusso
na movimentagdo financeira do préprio servidor ou de seus familiares.
Nessa situagdo, o que se observa com maior frequéncia é o recurso a contas
bancdrias no exterior - geralmente paises considerados paraisos fiscais -
ou simplesmente interpostas pessoas sem relagdo aparente com o servidor
publico, também popularmente conhecidos como ‘laranjas’.

Contudo, a efetivagdo deste dispositivo legal enfrenta um primeiro
desafio técnico referente a identificagdo dessas pessoas associadas aos
servidores. Exceto a declaragdo do préprio servidor, nio existem fontes
publicas de dados de acesso relativamente simples que permitam identificar
conjuges, filhos ou demais parentes. Apesar da possibilidade de pesquisar
tais dados nos cartdrios de registro de pessoas naturais, esse sistema de
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pesquisa ndo é pratico ou eficiente, isso sem considerar o dinamismo das
relagdes conjugais, as quais podem ser desfeitas, omitidas ou simuladas
com facilidade.

Por outro lado, cogite-se que os dados sobre os parentes préximos dos
servidores investigados estejam disponiveis de alguma forma. E relevante
ponderar sobre a legitimidade desse procedimento, particularmente quando
os parentes do servidor nio sejam servidores publicos, portanto, ndo
possuem uma intimidade diferida perante a Administragdo Publica nos
mesmos termos daquele.

A jurisprudéncia em relagio ao tema é esparsa, havendo poucos
Julgados do Superior Tribunal de Justi¢a ou do Supremo Tribunal Federal
com indexagdo referente ao Art. 13, § 1° da Lei 8.429/92, sendo que os
Julgados localizados ndo tratam propriamente da legitimidade da expansio
das investigagdes sobre parentes dos servidores publicos em casos de
investigacdo de patrimonio incompativel com a renda destes (segunda
parte do dispositivo legal sob analise), em que pese analisar e chancelar
a legitimidade da investigagdo patrimonial para finalidade disciplinar
(primeira parte do dispositivo legal).

Por outro lado, a experiéncia no &mbito da COGED/PGFN
dos casos em que o patrimonio relacionado ao servidor estava em
nome de seus parentes indica que ndo ha questionamento quanto
a legitimidade da investigagdo patrimonial para além do préprio
servidor. Por for¢a do Art. 13, § 1° da Lei n® 8429, de 1992, a inclusdo
de parentes préximos a investiga¢do patrimonial geralmente é aceita
e a defesa normalmente se concentra em demonstrar a legitimidade
do patriménio.

De qualquer forma, a questdo merece um debate juridico mais
aprofundado. A falta de jurisprudéncia sobre o assunto nio pode ser
encarada como um entendimento consolidado ou ponto pacifico sobre a
questdo, particularmente em razio da escassa referéncia de entendimento
juridico sobre o assunto.

E necessario considerar que uma postura extremamente garantista,
considerada de forma isolada, poderia constituir um fator limitador
da eficiéncia da investigag¢do patrimonial nos esforgos de prevengdo e
combate a corrupgdo, na medida em que nio estaria levando em conta o
contetido normativo da Lei 8.429/92 - Lei de Improbidade Administrativa,
especialmente o seu art. 13, § 3°% que determina a aplicagdo da pena de
demissdo ao servidor que recusar a apresentagio da declaragdo de bens
ou que a prestar falsa.

Nessa vertente e no estrito cumprimento do dever legal e regimental
de acompanhar a situagdo patrimonial dos servidores administrativos da
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PGFN,*a COGED j4 deixou sedimentado o entendimento de que “ainda que
o agente publico ndo declare a situagio patrimonial do seu nticleo familiar, de
se reconhecer que a andlise da evolugo patrimonial conjunta dos mesmos,
desde que amparada em fundados indicios de enriquecimento ilicito,
algumas vezes se mostra necessdria, independentemente da capacidade
financeira dos seus membros. Nesse sentido, a independéncia econémica ndo
fornece ao seu nicleo familiar uma blindagem contra o acompanhamento
patrimonial, por, potencialmente, poder vir a assumir em seu nome a
titularidade de bens ou disponibilidades do servidor” (PARECER SEI
N° 172/2019/COJED/PGACA/PGFN-ME)

No PARECER PGFN/COJED N° 79/2018, por exemplo, esta
COGED concluiu que a comunicagdo patrimonial dos bens, rendas e
gastos, permite o monitoramento do patriménio de conjuges e filhos.

Enfim, na seara disciplinar, a existéncia, nos planos fético e juridico,
de patrimoénio comum que inclui bens e dividas, reforca a aplicagdo da
regra prevista no art. 13, § 1°, da Lei n° 8.429, de 1992, que dispoe que
a declaragdo de bens do agente publico abrangera, quando for o caso, os
bens e valores patrimoniais do cénjuge ou companheiro, dos filhos e/ou
de outra (s) pessoa (s) que tenha (m) rela¢do de dependéncia econémica
com o agente publico.

Eis o teor do mencionado do ja citado art. 13, § 1° da Lei n° 8.429,
de 1992:

Art. 138. A posse e o exercicio de agente publico ficam condicionados
a apresentacio de declaragio dos bens e valores que compdem o seu
patriménio privado, a fim de ser arquivada no servigo de pessoal
competente.

§ 1° A declaragio compreendera iméveis, moveis, semoventes, dinheiro,
titulos, agdes, e qualquer outra espécie de bens e valores patrimoniais,
localizado no Pafs ou no exterior, e, quando for o caso, abrangera os
bens e valores patrimoniais do conjuge ou companheiro, dos filhos e de
outras pessoas que vivam sob a dependéncia econémica do declarante,
excluidos apenas os objetos e utensilios de uso doméstico.

Da leitura dos dispositivos, verifica-se que um dos objetivos da regra
prevista no art. 13, § 1°, da Lei n” 8.429, de 1992, ¢é evitar a hipétese na

4 Art. 5° da Portaria PGFN n° 192, de 25/02/2016, publicada no BP n°® 09, de 26/02/2016, que diz in verbis
“No a4mbito da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, o acompanhamento periédico e sistematico da
situagdo de que cuida o art. 9°, inciso VII, combinado com o art. 13, ambos da Lei 8.429, de 2 de junho de
1992, compete 4 Coordenagio Juridica de Etica e Disciplina, respeitada a competéncia da Corregedoria-
Geral da Advocacia da Unido.
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qual o servidor que tenha se enriquecido ilicitamente se utilize do conjuge
ou do companheiro, dos filhos e/ou de outra (s) pessoa (s) que tenha (m)
relagdo de dependéncia econdmica com o agente publico, a fim de encobrir
a acumulagdo de bens desproporcional a evolugdo patrimonial da renda.

Outrossim, a jurisprudéncia ja existente em relagfo ao assunto nos
autoriza alguma reflexdo. Cita-se, novamente, o julgado do STF na ADI
2.390, quando diz que: “Trata-se de uma transferéncia de dados sigilosos
de um determinado portador, que tem o dever de sigilo, para outro, que
mantém a obrigagdo de sigilo, permanecendo resguardadas a intimidade
e a vida privada do correntista, exatamente como determina o art. 145, §
1°, da Constituig¢io Federal.”

Ora, o acesso aos dados fiscais dos préprios servidores, assim como
a de seus parentes préximos, conforme a autorizagdo legal prevista no art.
18, § 1° da Lei n°® 8.429/92, para o efetivo combate ao ilicito funcional de
patrimonio incompativel com a renda do servidor publico, ndo envolve o
acesso de tais dados para além das pessoas que, efetivamente, precisam
ter acesso a elas, especialmente para o cumprimento do mister inerente
aos orgdos correicionais, sem qualquer ofensa a intimidade de quem quer
que seja.

Se a submissdo a mecanismos de controle patrimonial segundo
parametros fixados em lei ndo é considerada violagdo da intimidade do
servidor publico, ndo se verifica razdo para entendimento diverso em
relagdo aos parentes proximos deste mesmo servidor, os quais também
devem passar por algum controle patrimonial, evidentemente que com
parametros técnicos de analise diferentes.

Outrossim, mantidos parametros regulares de anélise em que o
sigilo dos dados permanece higido, de modo que tais dados sejam acessados
apenas por pessoas legitimadas ou legalmente autorizadas a tanto, por
certo, ndo se pode cogitar a ocorréncia de violagdo de sigilo ou mesmo de
violagdo da intimidade como garantia fundamental. Nem o servidor nem
seus parentes préximos seriam expostos a qualquer situagdo vexatoéria.
No maximo, apenas o servidor se submeteria a sindicancia patrimonial e
processo administrativo disciplinar.

Enfim, entendimento diverso pouco se destinaria a garantia ou
prote¢do da intimidade dos servidores ou seus parentes, ja que apenas
limitaria os esforgos para prevengdo e combate a desvios funcionais.

3. CONCLUSAO

A investigagdo patrimonial dos servidores publicos, desde que
considerada como procedimento ativo a ser empregado pela Administragdo
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Publica, se constitui em um poderoso mecanismo de prevengdo e combate
aos desvios funcionais mais graves.

E fundamental compreender tal procedimento como sendo
legitimo, uma vez que, tomadas as precaugdes proprias, inexiste
qualquer exposicdo de intimidade - quer do servidor ptblico ou de
seus parentes proximos - que caracterize violagdo de sua dignidade
humana. A prevalecer entendimento diverso, é de se recomendar
inovagdes legislativas para o aperfeicoamento do instituto.

Em se pacificando o entendimento juridico quanto a aplicagio
do art. 13, §1° da Lei 8.429, de 1992, em relagdo aos servidores e
seus parentes de forma harmoénica com a preservacio do seu sigilo,
restaria ainda o desafio prético de enfrentar os casos de burla aos
mecanismos de monitoramento, mantendo-se a atualidade do tema
de investigagdo patrimonial na permanente defesa da moralidade
publica.
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e prevengdo de infragdes disciplinares: uma proposta
baseada na integridade publica; 6 Concluséo; Referéncias.

RESUMO: Este artigo apresenta uma visdo inovadora sobre o direto
administrativo disciplinar amparada na nogdo de ética ptblica. Assim,
propde uma releitura dos pressupostos bdsicos em que se funda essa
espécie de direito sancionador, para que passe a considerar estratégias
amplas de orientagdo e prevencdo de faltas e desvios funcionais. Em
contraponto aos modelos de gestdo publica observados ao longo da
histéria contemporanea brasileira, ressalta que o padrdo de governancga
fundado na integridade constitui fator de equilibrio entre os mecanismos
de controles e o atingimento de resultados, conferindo ao servidor
a responsabilidade por um servigo de qualidade. Ao recomendar a
ressignificagdo do direito administrativo disciplinar, o artigo reforga a
necessidade do investimento na integridade publica, atribuindo maior
utilidade as fases preliminares e aquelas decorrentes da apuragio
disciplinar. Nesse sentido, defende que o reforco aos comportamentos
éticos ird contribuir para a sedimentagéo de uma cultura de honestidade
e, consequentemente, para a efetivacdo do direito do cidaddo a uma
Administragio Publica ética e confidvel.

PALAVRAS-CHAVE: Integridade. Direito Disciplinar. Ressignificagao.

ABSTRACT: This article shows an innovative view on the disciplinary
administrative right supported by the notion of public ethics. Thus, it
proposes a re-reading of the basic assumptions on which this type of
sanctioning right is based, so that it begins to consider broad strategies for
guiding and preventing faults and functional deviations. In contrast to the
public management models observed throughout brazilian contemporary
history, it emphasizes that the governance pattern based on integrity
constitutes a balance factor between the control mechanisms and the
achievement of results, attributing to the public server the responsibility
for a quality service. By recommending the resignification of disciplinary
administrative law, the article reinforces the need for investment in public
integrity, giving greater utility to the preliminary phases and those
resulting from disciplinary investigation. Therefore, it argues that the
reinforcement of ethical behaviors will contribute to the consolidation
of a culture of honesty and, consequently, to the consolidation of the
citizen’s right to an ethical and reliable Public Administration.

KEYWORDS: Integrity. Disciplinary Law. Resignification.
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INTRODUGAO

O fortalecimento das instituigdes puiblicas, em um regime democritico,
constitui elemento central de justiga social. A conflanga depositada no Estado
deve culminar em respostas efetivas sobre as investidas contra o interesse
publico. A operatividade e a efetividade dos sistemas de responsabilizagdo,
no contexto de intolerancia com desvios, constituem ferramentas eficazes
para a inibigdo de condutas irregulares e, a0 mesmo tempo, um meio hébil
para a punigdo dos agentes que incorrem nessas préticas. Essa condigo
representa o compromisso com o Estado democritico de direito, em que
os principios e normas legais sdo indistintamente observados. Assim, a
responsabilizacdo dos servidores confere efetividade ao sistema de justica
garantido pelo Estado de direito, sancionando aqueles que afrontam a
legalidade (OMAR CANDA, 2004).

Diante dessas premissas e reconhecendo-se a necessidade de
aprofundar os sistemas de responsabiliza¢do dos agentes publicos,
especialmente quanto as condutas que atentam contra a probidade
administrativa, neste artigo serd realizada uma releitura do direito
administrativo disciplinar, em que sobressai a necessaria atualizagio,
adequagdo e transformacio das estruturas fixadas em um modelo
constitucional focado na repressdo e punigdo, para uma nova realidade
preventiva voltada ao fortalecimento da integridade do servigo piblico.

1 A GOVERNANCA COMO FATOR DE EQUILIBRIO DA GESTAO PUBLICA

A preocupagdo em inibir os vicios associados as praticas
administrativas vem em um movimento natural de aperfeicoamento
dos modelos de governanga publica. O padrdo mais atual convive com
herangas gerenciais dos modelos de administra¢do implementados
ao longo da histdria brasileira. Nota-se a presenc¢a de tracgos de
patrimonialismo, em que se destacam incipientes controles e baixa
responsabilizacdo dos agentes publicos. Observa-se a forte influéncia
do modelo burocratico, que se caracteriza pela profissionalizagdo do
servigo, hierarquia funcional e controle processual. Além disso, percebe-
se a persisténcia do padrao de eficiéncia introduzido pela Nova Gestdo
Publica, que estéd orientado a redugdo de custos e ao atingimento de
resultados.

Convergindo com esses paradigmas, o atual modelo de governanga
publica inaugura um sistema de gestdo baseado na integridade, que busca
conferir equilibrio entre a racionalidade juridica e a racionalidade gerencial
(Prats I Catala, 2005). Surge, assim, como alternativa para o enfrentamento
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dos atuais déficits democraticos’. Ao se valer de um conjunto de mecanismos
de lideranga, instrumentos e controles préprios, acaba por redirecionar
os esforgos para a racionalidade do sistema de gestdo, sem desconsiderar
a importéncia dos processos de trabalho, dos servidores e dos valores
e principios que regem a Administragdo Publica. Em outras palavras, a
governancga desponta como estratégia apta a melhorar a interacgo entre a
pluralidade de atores envolvidos nos processos de tomada de decisoes publicas.

Nio obstante a governanga piblica se projetar como padrio capaz
de conferir estabilidade aos modelos de gestdo administrativa, os desafios
para sua implementagdo sdo complexos, particularmente naqueles cenarios
em que se observam democracias fragilizadas e que apresentam espagos
de participagdo social restritos a uma minoria. Essa condigido pode ser
facilmente percebida nas democracias em que grupos hegemonicos
deliberadamente promovem ag¢des discriminatérias e de exclusdo dos setores
marginalizados dos espagos decisérios, movidos por razoes ideolégicas,
econdmicas e sociais.

Apesar das dificuldades, os esfor¢os do governo brasileiro quanto
ao fortalecimento da integridade publica precisam ser reconhecidos. De
forma gradativa, as boas praticas internacionais vém sendo introduzidas
no ordenamento juridico e sistemas de gestdo. Atento a essa necessidade,
em novembro de 2017 foi editado o Decreto n° 9.203, que dispde sobre
a Politica de Governanca da Administrac¢io Puablica Federal. Além de
apresentar a integridade como um dos pilares do modelo proposto, o
normativo estabelece uma estrutura minima para o atingimento de seus
objetivos, estimulando a adogdo de politicas de gerenciamento de riscos
pelas organizagoes publicas.

A norma representa um significativo avanco e confere ao Brasil
uma condigdo de destaque dentre os paises preocupados com a boa gestao
publica. Pautado pela promogéo da ética e pelo compromisso de combater
a corrupgio, sdo estabelecidos no regulamento principios de governanga
publica, que primam: i) pela capacidade de resposta; ii) pela integridade;
iil) pela confiabilidade; iv) pela melhoria regulatéria; v) pela prestagdo de
contas e responsabilidade; e vi) pela transparéncia.

Embora seja perceptivel a manuten¢io de um viés repressivo nas
estruturas de poder da ordem democrética brasileira, é possivel, também,
reconhecer sinais claros de avangos democrdticos associados a transparéncia
e a prestagdo de contas. Vale dizer, transformagdes sociais ocasionadas
pela ampliagdo do acesso a informacao e pela exigéncia global por Estados

3 Conforme pontua Cerrillo I Martinez (2005), a governanga surge no contexto de crise econdémica que
acometeu os pafses durantes as décadas de oitenta e noventa, especialmente em decorréncia da globalizagéo,
das mudangas sociais e da complexidade da sociedade atual.
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atentos aos direitos humanos e ao combate a corrupgao expdem um ponto de
inflexdo na recém instalada democracia, que se notabiliza pela rejei¢io social
as estruturas tradicionais de poder discriciondrio fundadas na autonomia
de vontade do tomador de decisdes. O direito, nesse contexto, idealizado
como fator de promogdo da justiga social, é chamado a se adaptar a essas
novas realidades, ser dinamico (adequado as circunstancias de tempo e
espago) e, a0 mesmo tempo, colocar-se como fonte de seguranga juridica
e estabilidade social (REALL, 2009).

Dito isso, percebe-se que o movimento progressista imposto ao
direito pelo desejo de uma sociedade mais justa e igualitdria culminou no
aprimoramento dos sistemas de responsabilizagdo dos agentes publicos,
que se estendem aqueles individuos que interagem com o poder publico,
além das pessoas juridicas que mantém relagdes negociais com o Estado.
Essa tendéncia pode ser verificada pela constitucionalizagdo de principios
e valores do direito administrativo, além da edigdo de normas especificas
que conferem protecédo especial a Administragdo contra a prética de atos
ilicitos4. Conforme recorda Oliveira (2014), todas as Constitui¢des brasileiras
previram sistemas de responsabilizagio e promoveram reformulagdes sobre
a forma juridica de prevenir e reprimir ilicitos funcionais praticados por
agentes ptblicos nos sucessivos momentos histéricos constitucionais.

A responsabilidade do Estado vai muito além de seus efeitos
meramente patrimoniais, calcados em agdes voltadas a reparagio do dano
e compensagdes por prejuizos decorrentes da atua¢do imprépria de seus
agentes. O progresso observado nos modelos administrativos contribui
para a ampliagdo da responsabilidade estatal, categorizando-a como um
meio de garantia para os particulares do cumprimento do principio da
legalidade pela Administragdo, que importa na busca por um servigo
publico de qualidade, eficaz, justo e orientado para a satisfagdo coletiva.

Nesse panorama, evidencia-se a consolidagdo do direito por uma
administragdo ética, integra e confidvel, sendo que a responsabilizagio
do agente publico infrator representa medida que visa dissuadir aqueles
que insistem em ndo observar os valores associados a boa governanca.
Conforme pontua Omar Canda (2004), do mesmo modo que a ética ptiblica
¢ vulnerada quando se atua de forma contraria a lei, o baixo desempenho e a
violagdo dos direitos e proibi¢des inerentes aos cargos publicos constituem
fatores que concorrem para sua degeneragdo. A responsabilidade dos agentes
publicos, a vista disso, constitui uma auténtica garantia do cumprimento
eficaz e ajustado da legalidade dos cargos ptiblicos.

4 Exemplificativamente é possivel destacar leis para o tratamento de casos de conflito de interesses, nepotismo,
acesso a informagdo publica (transparéncia) e enriquecimento ilicito, todas associadas a ideia de probidade
e atentas aos principios constitucionais da moralidade e impessoalidade.
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2 0S SISTEMAS DE RESPONSABILIZAGAO DOS AGENTES PUBLICOS
PELA PRATICA DE ATOS ILICITOS E CONDUTAS IRREGULARES NO
EXERCICIO DA FUNCAO

A fidelidade ao principio da legalidade seguramente representa a
garantia de uma boa administragdo. Somente a observancia ao sistema de
normas ¢ capaz de conferir legitimidade as decisdes e agdes governamentais,
bem como assegurar que os desvios serdo combatidos e os infratores
punidos. Os agentes ptiblicos, nessa conjuntura, apresentam-se como os
grandes responsaveis pela escorreita aplicagdo das normas e, portanto,
sujeitos a regras especiais de conduta, que descrevem com precisdo os
limites de suas competéncias, direitos, obrigacdes e responsabilidades.
Em defesa do principio da legalidade como pilar do Estado democratico
de direito, Nevado-Batalla Moreno ensina que:

La vigencia del principio de legalidad supone la sintesis cristalizada de
dos postulados basicos de la doctrina liberal en la que se asienta el Estado
de Derecho: la aversién al ejercicio del poder de una forma autoritaria,
propugnando el gobierno de las leyes, no de los hombres, y por otro
lado, la materializacién del principio democratico que atribuyendo la
soberanfa al pueblo, seran sus representantes los que asuman la tarea de
dictar las leyes de obligado cumplimiento a todos, especialmente para
la Administracién dado su cardcter servicial o prestacional frente a los
ciudadanos (Nevado-Batalla Moreno, 2000, p. 4:5).

A sistematizagio de deveres e obrigacdes confere maior precisdo ao
papel a ser desempenhado pelo agente ptiblico e permite que haja um efetivo
controle social sobre suas a¢oes, assegurando a confianga depositada nas
institui¢oes publicas pela sociedade. Significa dizer que o estabelecimento
de um regime de responsabilidade pessoal para os servidores constitui
garantia de respeito ao principio da legalidade e, consequentemente, de
combate aos desvios de finalidade, aos abusos de poder e a corrupgio. Na
mesma dire¢do, Aguado I Cudola (2012) esclarece que a defini¢do de um
sistema de responsabilidades permite que o agente publico conhega, valore
e priorize boas agdes. Outrossim, a conformagdo dessas responsabilidades,
destacadamente a disciplinar, permite que o cidaddo tenha um referencial
sobre o adequado exercicio da fungdo publica e exija que esta se desenvolva
conforme as regras estipuladas.

Dentro dalégica de integridade, contudo, deve-se cuidar para que os
controles ndo recaiam tdo somente sobre a descrigdo literal das obrigacoes
impostas aos agentes (segundo a burocracia weberiana). Deve-se ir além,
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de modo que se alcance a finalidade da norma e se possa avaliar se a
conduta do agente estd orientada a promogdo do interesse publico. Em
uma cultura administrativa de integridade, a compreensio desse alcance
confere validade aos atos administrativos e torna o exercicio dessa atividade
proveitosa a satisfagdo dos anseios sociais.

Embora nio se possa reconhecer a prevaléncia do principio da
legalidade sobre os demais principios que orientam a atuagio do Estado,
aquele deve ser compreendido como a garantia que as decisdes estatais
serdo marcadas pela observancia estrita a ordem juridica e que as agdes
praticadas pelos agentes ptiblicos serdo pautadas de acordo com regras
pré-definidas, que lhes imponham obrigagdes e responsabilidades.

Nesse contexto, ¢ de se supor que o dever de observancia aos demais
principios, como aqueles relacionados a moralidade e igualdade, ndo podem
renegar os limites impostos pelo ordenamento juridico, a pretexto de
alcangarem a justiga social. A integragdo dos principios deve ser harmoénica
e equilibrada, fazendo com que os agentes que os aplicam sejam orientados
por condutas integras, ancoradas no direito e voltadas a consecugdo do
bem-estar coletivo. Sobre essa estabilidade, Aguado I Cudola esclarece que:

La construcciéon del derecho disciplinario pasa, a mi juicio, por el
adecuado encaje de los diversos basamentos constitucionales en los que
se fundamenta. No se trata de oponerlos frontalmente en una dindmica
de eficacia versus garantias sino de encontrar el adecuado equilibrio
que constituye la base en general de nuestro derecho administrativo
(AGUADO I Cudola, 2012, p. 159).

A consagracgdo do principio da legalidade como ponto de referéncia
para o atingimento dos objetivos estatais, em uma nova cultura de
governanga reforgada pelo componente ético, permite que sejam definidos
limites as a¢des promovidas pelos gestores ptiblicos na busca por um
servigo de qualidade. Ao mesmo tempo, confere balizas para a atuagéo dos
agentes responsaveis pela execugdo das politicas ptblicas e programas de
governo, impondo obstaculos as tentativas de flexibilizar leis e normas em
nome da eficiéncia administrativa. Isto é, as organizagdes publicas devem
estar comprometidas em tornar efetivas as lei e normas que protegem os
cidaddos, além de manter um ambiente favordvel para que estes exer¢am
seus direitos como pessoas livres (Villoria Mendieta, 2015).

Sem a pretensdo de exaurir o conjunto de obriga¢des que podem
ser atribuidas aos agentes publicos e que, por conseguinte, levariam a
responsabilizag¢do de seus infratores, Nevado-Batalla Moreno (2000)
propde uma classificagdo das obriga¢des funcionais em quatro eixos:
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i) aquelas vinculadas ao dever de lealdade constitucional; ii) aquelas
inerentes ao desempenho das fungdes publicas (obrigagdes profissionais);
iil) aquelas orientadas a eficicia administrativa; e iv) aquelas relacionadas
as necessidades dos cidaddos. Esse conjunto de obrigagdes e sua depuragio
em deveres especificos, segundo o autor, revela a possibilidade da descrigdo
de condutas objetivamente enquadraveis em um “tipo infrator”.

Diante do descumprimento das obrigagdes impostas aos servidores, o
Estado é chamado a exercer seu direito de punir. Nessa tarefa, identificada
a autoria e materialidade da conduta do agente e subsistindo justa causa,
deve promover o devido processo de responsabilizagio, respeitados o
direito ao contraditério e a ampla defesa, a fim de fazer valer sua condigédo
de guardido do interesse ptblico e de responsével pela aplicagdo das leis e
principios constitucionais. Ao apurar os atos ilicitos e aplicar penalidades,
o Estado refor¢a a mensagem de intolerancia com os desvios e com a
impunidade, coibindo comportamentos desonestos.

A definigdo precisa sobre os contornos da atuagdo dos agentes
publicos possui, ainda, um efeito benéfico para a regularidade dos servigos,
pois permite que se identifique com certa facilidade aquelas condutas
desajustadas. Essa condigdo possibilita que os controles internos possam
apontar as situagdes irregulares e punir os infratores, mantendo um
ambiente de trabalho integro e funcional. Registre-se que os sistemas
de responsabilizagdo ndo se limitam a esfera disciplinar, sendo que o
agente publico que transgride as normas a que estd submetido pode,
ainda, responder por seu patrimoénio, no caso de reparagéo civil do dano
causado, ou mesmo na esfera criminal, para aquelas condutas com alto
grau de reprovagdo, como é o caso dos atos de corrupgdo propriamente
ditos. Segundo leciona Hely Lopes Meirelles,

(...) aresponsabilizag¢do e a punigio dos servidores publicos fazem-se por
meios internos e externos. Aqueles abrangem o processo administrativo
disciplinar e os meios sumarios, com a garantia do contraditério e
da ampla defesa; estes compreendem os processos judiciais, civis e
criminais. Os meios internos, desenvolvem-se e se exaurem no ambito
da proépria administragio; os meios externos ficam a cargo exclusivo
do Poder Judiciario (MEIRELLES, 2006, p. 472).

Sobre os comportamentos considerados corruptos e, portanto,
reprovaveis sob o ponto de vista juridico, Villoria Mendieta (2014) esclarece
que seriam enquadraveis nesta condi¢io todas aquelas agdes ou omissdes
praticadas por agentes publicos que incorressem em descumprimento de
normas juridicas ou violassem obrigag¢des inerentes ao cargo, com abuso
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de poder e finalidade de obtencdo de beneticio privado. Diante dessa
conceituagdo, conclui o autor que seria possivel verificar a existéncia de
tipos corruptos sanciondveis tanto pelo direito penal, como pelo direito
administrativo. Em complementagio as observagoes do autor, acredita-se
que ndo se deve desconsiderar, ainda, a possibilidade de responsabilizagédo
patrimonial dos agentes publicos por atos ilicitos, ou mesmo que estes
agentes suportem as consequéncias dos atos desajustados em sua vida
privada e profissional™

Saliente-se, por fim, que as instancias de responsabilizagio comportam
subdivisdes aptas a protegdo de bens juridicos préprios, desde que estejam
em consonncia com o sistema constitucional de responsabiliza¢do e sejam
estruturadas em sistemas especificos positivados6. Exige-se, portanto,
para que esses subsistemas sejam caracterizados de forma autdénoma, a
presenca de elementos que informam, sob o prisma juridico-dogmatico,
se tratar de um sistema de responsabilidades. Ou seja, estes devem ser
capazes de: i) descrever os atos ilicitos que atentam contra o bem juridico
que visam proteger; ii) estabelecer de forma coerente e ordenada regras
processuais e procedimentos para sua consecugio; e iii) prever quais as
sangdes a serem aplicadas em caso de descumprimento. Abreviadamente,
devem especificar: o bem juridico protegido, o ilicito, o processo e a sangao7.

Dito isso e sem desconsiderar a possibilidade de existirem subsistemas
proéprios de responsabilizagdo, como aquele que se d4 no ambito politico em
relagdo aos representantes eleitos, ¢ admissivel reconhecer tradicionalmente
a presenca de trés instancias de responsabilizagdo dos agentes publicos,

S

E de se registrar uma particularidade da legislagio brasileira que, amparada no texto constitucional, permite
a condenagio de agentes corruptos por ato de improbidade administrativa na esfera civel. Segundo o art.
37, § 4°, Constitui¢do Federal, “os atos de improbidade administrativa importario a suspensio dos direitos
politicos, a perda da fun¢io puablica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erério, na forma e
gradagfo previstas em lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel”.

6 Ilustrativamente é possivel elencar sistemas autdnomos de responsabilizagio abrangidos pelos sistemas de
responsabiliza¢io administrativa, civil e penal, em que se destacam: a responsabilidade por ato de improbidade,
aresponsabilidade por crime de responsabilidade, a responsabilidade eleitoral, a responsabilidade das pessoas
Jjuridicas por atos contra a administragio, a responsabilidade funcional, a responsabilidade fiscal etc.

Presentes essas quatro condigdes, é possivel admitir, inclusive, a implicagdo do agente em normas juridicas
distintas e autbnomas, mesmo que previstas na mesma insténcia de responsabilizagdo. A titulo exemplificativo,
nota-se que a Lei de Licitagdes Brasileira (Lei n® 8666, de 21 de junho de 1993) prevé hipéteses de crimes
especiais ndo tipificados no cédigo penal (que trata tdo somente de crimes relacionados ao impedimento,
perturbagio ou fraude a concorréncia e a violéncia ou fraude em arrematagio judicial). Por outro lado, a lei
que dispde sobre a responsabilizagdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos lesivos
contra a administragdo (Lei Anticorrupgao) estabelece, no tocante as licitagdes e contratos, oito hipéteses
infracionais que indicam a responsabilizagdo patrimonial das empresas (aplicagdo de multas), sendo que os
mesmos fatos podem ter rebatimentos na lei de licitagdes e impor 4 empresa penalidades administrativas,
como a declaragio de inidoneidade para licitar ou contratar com a administragao.
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harménicas e ndo excludentes: a penal, a civel e a administrativa8. Além
disso, considerados os elementos informadores ha pouco destacados,
ainda é possivel admitir, no sistema juridico brasileiro, a possibilidade de
responsabilizac¢do dentro de uma mesma esfera, desde que amparadas por
leis distintas e ndo conflitantes. Feitas essas consideragdes, na sequéncia
serd abordada a responsabilidade disciplinar dos agentes publicos ajustada
a nog¢do de integridade publica, que se pressupde menos garantista e
apegada ao formalismo.

3 DA RESPONSABILIDADE DISCIPLINAR DOS AGENTES PUBLICOS

Por responsabilidade administrativa-disciplinar entende-se
o compromisso de obediéncia dos agentes publicos as obrigacoes e
regras necessdrias ao regular e eficiente funcionamento do servigo. O
descumprimento das condig¢des dispostas na forma de deveres e proibigoes
nos regimes estatutarios, no desempenho das atribuigdes do cargo ou fungado
publica ou em situagdes que guardam relagdo com essas prerrogativas, geram
consequéncias na vida funcional dos servidores, sujeitando-os a sangdes
disciplinares. O regime disciplinar, segundo Castillo Blanco e Idelfonso
Huertas (2002), destina-se a inibir condutas que impactam a ordem interna,
que atentam contra a ética publica ou que afetam o desempenho regular
das fungoes publicas. Por sua vez, Aguado I Cudola (2012) defende que o
procedimento disciplinar visa garantir o estrito cumprimento dos deveres
afetos aos servidores publicos, promovendo o equilibrio entre a protecdo
do interesse publico e a garantia dos direitos individuais.

O poder-dever de apurar responsabilidades no ambito administrativo
visa, prima facie, garantir a ordem (disciplina interna), o bom funcionamento
e o atendimento dos interesses coletivos, além da prestagdo de um servigo
publico de qualidade e confiavel. Portanto, a responsabilidade administrativa
decorre de principios relacionados a legalidade, a indisponibilidade do
interesse publico e a moralidade administrativa, impondo ao servidor a
obrigagdo de ndo se omitir no desempenho da fungéo e contribuir para que
a finalidade ptblica seja atendida. Sobre a postura esperada dos agentes

8  “Aresponsabilidade se origina de uma conduta ilicita ou da ocorréncia de determinada situagdo fatica prevista
em lei e se caracteriza pela natureza do campo juridico em que se consuma. Desse modo, a responsabilidade
pode ser civil, penal e administrativa. Cada responsabilidade ¢, em principio, independente da outra. Por
exemplo, pode haver responsabilidade civil sem que haja responsabilidade penal e administrativa. Pode
também haver responsabilidade administrativa sem que se siga conjuntamente a responsabilidade penal ou
civil. Sucede que, em algumas ocasides, o fato que gera certo tipo de responsabilidade é simultaneamente
gerador de outro tipo: se isso ocorrer, as responsabilidades serdo conjugadas. Essa é a razdo por que a mesma
situagdo fatica é idonea a criar, concomitantemente, as responsabilidades civil, penal e administrativa. Se
as responsabilidades se acumulam, a consequéncia natural serd a da acumulabilidade das san¢des, visto que
para cada tipo de responsabilidade ¢ atribuida uma espécie de sangdo”. (Carvalho Filho, 2005, p. 667)
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publicos, Justen Filho (2005, p. 989) aduz que “o servidor ¢é investido de
competéncias e atribuigdes que devem ser exercitadas para satisfagdo das
necessidades coletivas. O servidor ¢ legitimado a defender suas competéncias
e atribuigdes, adotando todas as providéncias necessdrias a tanto”.

Nesse sentido, embora sejam recomenddveis a¢des preventivas
para se evitar a ocorréncia de faltas funcionais, ao Estado é conferido o
poder sancionador, que impde o dever de apurar e de aplicar penalidades
aqueles agentes que praticam atos contrarios ao interesse publico. Nessa
conjuntura, sendo as atribui¢des dos agentes ptiblicos definidas em lei, em
que sdo conferidas prerrogativas e garantias para o regular exercicio de
suas fungoes, a violagdo dessas condi¢des conduz a sua responsabilizagio,
devendo suportar as consequéncias de suas faltas.

Destarte, néo se trata apenas de cumprir minimamente o que lhe foi
designado, mas o dever de desempenhar correta e satisfatoriamente suas
fungdes, visando a satisfagdo social. Sobre essa premissa, é preciso zelar para
que o direito disciplinar ndo negligencie sua finalidade basilar, que consiste
em fazer com que os servidores publicos estejam atentos aos principios,
valores éticos e deveres funcionais. Assim, mostra-se indispensavel que a
Administragdo Publica cumpra efetivamente seu papel, assegure o regular
funcionamento das reparti¢des publicas e ofereca a sociedade um servigo
publico de qualidade (AGUADO I CUDOLA, 2012).

No dmbito do direito administrativo, a conduta do servidor
estd condicionada a prescrigdes normativas, havendo pouca margem
discriciondria para a pratica do ato, que deve ser motivado e orientado
ao interesse publico. Ao ndo observar os limites de suas atribuig¢des, por
agdo ou omissdo, o agente incorre em infragdo administrativa, sofrendo
consequéncias que vdo desde uma simples adverténcia, até a penalidade
expulséria, graduadas segundo sua lesividade. Evidentemente, para que
a sangdo seja aplicada, deve haver a garantia do devido processo legal,
por meio de sindicancia acusatéria ou processo administrativo disciplinar.
Ademais, deve-se garantir o direito constitucional ao contraditério e a
ampla defesa, admitindo-se a abrangente produgio de provas, que se dara
no interesse da Administragio na busca pela verdade real. Sobre essa
condigdo, José Armando Costa esclarece que:

Essa abertura a todos os meios comprobatérios é uma consequéncia natural
e logica do principio processual disciplinar que sacramenta o predominio
da verdade substancial sobre a formal. Se o inarredével compromisso da
processualistica disciplinar é com a veracidade das ocorréncias funcionais,
ndo podera o Direito Processual Disciplinar, de modo aprioristico, rechagar
esse ou aquele meio de comprovagio dos fatos (COSTA, 2011, p. 96).
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Por outro lado, o regime disciplinar a que estd submetido o
funciondrio publico também visa conferir seguranga a sua atuagio e
garantir que o desempenho de suas fungdes nio sofra interferéncias.
Significa dizer que o exercicio do direito disciplinar deve guardar cautela,
impedindo que este seja utilizado de forma abusiva, como instrumento
de coagdo ou inibigdo do exercicio regular das fungdes ptblicas. Quanto
a este ponto, merece a ressalva de que as decisdes administrativas, muito
embora sejam dotadas de autoexecutoriedade e formarem coisa julgada
administrativa9, sdo passiveis de revisdo pelo Poder Judiciario, que ndo
pode se furtar a andlise de lesdo ou ameaca de direito10.

Isso implica a responsabilidade adicional da autoridade competente
pela instauragio dos processos disciplinares, recomendando um juizo
valorativo quanto a admissibilidade do procedimento, de modo que se
verifique a presenga de requisitos minimos de autoria e materialidade,
sejam ponderadas as circunstancias em que se deu a falta funcional e se
conclua pela presenca de justa causa para a sua deflagragdo. Ademais, a
avaliagdo sobre os fatos que implicam responsabilidade disciplinar dos
agentes publicos deve atentar para a igualdade de tratamento, independéncia
e imparcialidade, de modo que todos tenham as mesmas garantias, sem
privilégios em razdo de sua condigdo funcional.

Conforme ressalta Nevado-Batalha Moreno:

(...) el establecimiento de un sistema de responsabilidad redunda de
forma igualmente beneficiosa en la ordenacién interna de la propia
organizacién administrativa, corrigiendo aquellos comportamientos
contrarios a ella y que en la medida que suponen una disfuncionalidad
en la organizacién pueden llegar a ascender y menoscabar su finalidad
ultima: la genérica satisfaccion del interés general (Nevado-Batalha
Moreno, 2000, pp. 46-47).

Saliente-se que a apuragdo disciplinar tem como requisito objetivo
a averiguacdo de ilicito praticado no exercicio das atribui¢des do cargo ou
fungdo publica, ou que com eles tenha relagdo. Com isso, é possivel que
atos praticados na esfera privada do servidor possam ter repercussoes
disciplinares, desde que seja possivel associar, direta ou indiretamente, o
comportamento indevido as suas atribui¢des, ao cargo ou a instituigdo a

9 A autoexecutoriedade é a prerrogativa conferida a administragdo de executar suas préprias decisoes,
independentemente de autorizagdo prévia do Poder Judicidrio. Jd a coisa julgada administrativa ocorre
quando ndo existe mais possibilidade de reexame da decisdo no ambito administrativo, ndo sendo mais
possivel a sua revisdo nessa instincia.

10 A exemplo do que prevé a Constitui¢io Federal Brasileira. “Art. 5°, XXXV -a lei ndo excluird da apreciagio
do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito”.
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que esta vinculado. Normalmente esta situagio pode ser verificada quando
o agente se vale de prerrogativas ou de sua condigdo funcional para obter
algum tipo de vantagem pessoal. Além disso, pode ser observada quando,
de alguma forma, o ato praticado possa afetar a imagem da instituigdo a
que o servidor se encontra vinculado. Sobre o tema, Di Pietro (1999, p.
569) prescreve que “a ma conduta na vida privada, para caracterizar-se
como ilicito administrativo, tem que ter, direta ou indiretamente, algum
reflexo sobre a vida funcional, sob pena de tudo, indiscriminadamente,
poder ser considerado ‘procedimento irregular’.

Situagdo que também merece atengdo refere-se a mudanca do status
tuncional do servidor puiblico. A posse em outro cargo ndo é capaz, por si
s6, de obstar a abertura ou continuidade do processo de apuragéo disciplinar
por faltas verificadas durante o periodo em que o agente integrava o
servigo. Mesmo ap6s a cessagdo do vinculo funcional, como se d nos casos
de aposentadoria ou exoneragdo do cargo comissionado, o processamento
disciplinar e a aplica¢do de sang¢des podem surtir efeitos. No primeiro
caso, a consequéncia mais grave serd a cassagdo da aposentadoria e seus
efeitos financeiros decorrentes. Ja a segunda hipétese, a exoneragio serd
convertida em destitui¢do do cargo em comissio, além do registro nos
seus assentamentos funcionais'.

Tendo como base o tratamento conferido pelo Estado brasileiro
a questdo, mostra-se pertinente a informacgdo de que a Controladoria-
Geral da Unido, por intermédio da extinta Comissio de Coordenagio de
Correigdo, aprovou em 2011, o Enunciado CGU n° 2, que corrobora tal
entendimento, assentando que: “a aposentadoria, a demissdo, a exoneragdo
de cargo efetivo ou em comissio e a destitui¢do do cargo em comissio nédo
obstam a instauragio do procedimento disciplinar visando a apuragio de
irregularidade verificada quando do exercicio da fungdo ou cargo publico”.

Finalmente, é de se registrar que, em regra, os agentes politicos
nio estdo sujeitos a apuracdo disciplinar comum a todos os servidores
administrativos. Em razdo do status constitucional que ostentam, os

11 BRASIL. Lein® 8.112, de 11 de dezembro de 1990. “Dispde sobre o regime juridico dos servidores ptiblicos
civis da Unido, das autarquias e das fundagdes publicas federais”, A norma prescreve que:
Art. 134. Serd cassada a aposentadoria ou a disponibilidade do inativo que houver praticado, na atividade,
falta punivel com a demissao.
Art. 185. A destituigio de cargo em comissio exercido por ndo ocupante de cargo efetivo sera aplicada nos
casos de infragdo sujeita as penalidades de suspensio e de demissdo.
Paragrafo tnico. Constatada a hipétese de que trata este artigo, a exoneragio efetuada nos termos do art.
35 serd convertida em destitui¢do de cargo em comisséo.
Art. 172. O servidor que responder a processo disciplinar sé poderd ser exonerado a pedido, ou aposentado
voluntariamente, apés a conclusdo do processo e o cumprimento da penalidade, acaso aplicada.
Parédgrafo tinico. Ocorrida a exoneragio de que trata o paragrafo Ginico, inciso I do art. 84, o ato serd
convertido em demissdo, se for o caso.
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agentes politicos respondem por crime de responsabilidade, relativamente
aos atos indevidos praticados no exercicio de suas fungdes politicas. O
seu processamento normalmente ocorre em instancias especiais, como o
Parlamento ou Tribunais Superiores. Exemplos dessa condi¢do podem ser
observados com facilidade nos diversos ordenamentos juridicos, sendo que
os casos mais emblematicos se referem aos impedimentos aplicados aos
presidentes eleitos, ap6s o devido processo de responsabilizagdo promovido
pelos respectivos parlamentos nacionais.

4 A FUNQAO ORIENTADORA DO DIREITO ADMINISTRATIVO
DISCIPLINAR A LUZ DO MODELO DE GOVERNANCA PUBLICA FUNDADO
NA INTEGRIDADE PUBLICA

Frente a constatagdo de que o direito administrativo disciplinar
possui relevante papel no combate aos desvios de finalidade observados
no exercicio da fungdo publica ou mesmo constitui mecanismo eficaz
para o enfrentamento da corrupg¢io, nota-se que o modelo de governanga
centrado na integridade do servigo publico acrescenta um ingrediente
novo ao processo responsabilizagdo: o fator ético. Ao lado dos deveres
e obrigacdes atribuidas aos agentes publicos, esse componente afigura-
se essencial para a valoragdo das condutas praticadas, apreciando-se
sua inteng¢do ao praticar o ato e os fins que buscava atingir. Significa
dizer que, sucedendo ato supostamente irregular, somente é razoédvel que
se promova a responsabiliza¢do do agente quando estiverem presentes
elementos que reclamam a atuagio do Estado, o que inclui a ponderagéo
sobre as circunstincias em que se deu o fato e a presenca da justa causa
para a abertura do processo disciplinar.

Nio se trata aqui de negar a aplica¢do do principio da legalidade,
mas de promover a sua integragio aos demais principios constitucionais,
exercendo-se o juizo de procedibilidade da responsabilizagdo disciplinar em
razdo da conduta do agente. Nota-se que, em determinados casos, diante
da avaliagio subjetiva quanto a impossibilidade de atender todos os anseios
sociais, o agente ndo deve ser punido por priorizar aquelas situagdes que
merecem uma pronta resposta estatal. Isso leva ao entendimento de que
nem todo descumprimento de normas, deveres e principios configura, por
si s6, uma infragdo disciplinar. Os deveres sdo um elemento de partida da
responsabiliza¢do administrativa, impondo-se uma necessaria valorago
da conduta do agente (AGUADO I CUDOLA, 2012).

A opgdo do agente deve ser precedida de um juizo de valor, no
interesse da Administragdo, para concluir qual é o servigo que deve ser
prestado, considerando-se fatores como a economicidade e a amplitude
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do atendimento (em um contexto de escassez de recursos e restrigdes
de ordem material e humana). Exemplificativamente, pode-se apontar
aquela situagido em que o agente publico, justificadamente e em razdo da
repercussdo econdmica de sua decisdo, deixa de autorizar um tratamento de
alto custo que poderia salvar a vida de um tnico individuo, para permitir
que um grupo maior de pessoas fosse beneficiado por medicamentos
adquiridos por desembolso equivalente.

Sobre os rigores éticos que devem nortear as condutas dos agentes
publicos, destaca-se a presenca de quatro componentes necessrios para que
a agdo moral ocorra: i) a sensibilidade moral, que consiste na consciéncia da
existéncia de um dilema moral, em que se interpreta as relagdes de causa
e efeito de determinada situagdo capaz de afetar o bem-estar de outros; ii)
o julgamento moral, que envolve a capacidade ou habilidade de tomar uma
decisdo baseada em um ideal moral; iii) a motivagdo moral, que se funda
na elei¢do do valor moral mais apropriado em detrimento de outros; e
1v) o cardter moral, que importa na capacidade transformar intengdes em
comportamentos reais (Narvdez e ResT, 1995).

O resgate de valores éticos, por vezes esquecidos em prol da
eficiéncia administrativa, leva ao redirecionamento dos esforcos da
Administragdo para a prevencdo de irregularidade, que se concentra
na adog¢do de medidas orientadas para as mudangas de comportamento
dos servidores, ao invés de simplesmente puni-los quando verificadas
irregularidades. Nesse intento, é essencial que se deixe claro o que
se espera do trabalho desses sujeitos, o comportamento adequado no
exercicio da fungio publica e o resultado almejado pela Administragio.
Nio obstante, ao serem constatadas infragdes que alcancem a moralidade
administrativa, ou mesmo repercutam na regularidade do servigo publico,
devem ser adotadas medidas corretivas efetivas, com consequéncias reais
na vida funcional do agente infrator.

O realinhamento do direito disciplinar a nova realidade administrativa,
em que o componente ético tem relevancia, parte da légica de uma
ressignificagdo dos deveres, direitos e obrigagdes dos servidores ptblicos,
de modo que se garanta o cumprimento da finalidade publica. Os esforgos
sdo dirigidos, nessa conjuntura, para a boa governanga, para a integridade
do servigo e para o resgate da confianca depositada pelos cidaddos nas
institui¢des publicas. Portanto, é preciso que se compreenda essa nova
concepgdo em contraposi¢do aos modelos administrativos anteriores, que
centravam seus esfor¢os nas posi¢oes juridicas individuais dos funcionérios
publicos e na busca exclusiva por resultados (CASTILLO BLANCO, 2008).

Assim, a nova postura adotada pela Administragéo, concebida sob um
viés de integridade, deve: 1) conferir ao servidor ptiblico a responsabilidade
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por um servigo de qualidade; ii) prevenir desvios éticos/disciplinares, abusos
de poder e casos de corrupgio; iii) promover o gerenciamento do risco da
atividade; iv) tratar adequadamente as situagdes de conflito de interesses;
v) garantir ao cidaddo o direito a uma boa administragio; vi) fomentar
a transparéncia; e vii) restaurar a confianga do cidaddo nas instituigoes.

A releitura da responsabilizagdo administrativa implica admitir que
combater a corrupgio e os diversos tipos de desvios requer um conjunto
de instrumentos, dentre os quais a responsabiliza¢do administrativa pode
representar uma dessas alternativas. Enquanto principios éticos objetivam
orientar as posturas esperadas em uma nova cultura de governanga, as
regras de conduta referem-se a uma atuagio concreta. A fixagdo objetiva
de deveres, obrigagdes, principios e regras de conduta possibilitardo o
planejamento de agdes preventivas, orientadoras e pedagégicas.

Dito isso, ¢ possivel afirmar que o processo disciplinar constitui meio
para que a Administragdo garanta o cumprimento das obrigacoes e deveres
assumidos pelo agente publico. Visa, dessa forma, inibir comportamentos
indevidos e a0 mesmo tempo reprovar aquelas condutas incompativeis
com os critérios previamente definidos. Na medida em que o legislador
define quais sdo as condutas inadequadas, o prejuizo ao interesse ptblico
esta implicito.

Além das punig¢des de ordem disciplinar, o agente infrator podera
ainda sofrer outras consequéncias administrativas relacionadas ao
seu desempenho funcional. O cumprimento minimo de seus deveres e
obrigagdes, em que pese a estabilidade no servigo publico, pode repercutir
negativamente na avaliagdo de seu desempenho, com rebatimentos na sua
progressdo na carreira e efeitos de cunho financeiro. Ademais, durante
o periodo de estdgio confirmatorio, antes da declaragdo de estabilidade
no servigo publico, pode representar o seu desligamento por falta de
compromisso ou capacidade técnica.

Conforme esclarece Aguado I Cudola, ao se referir ao Estatuto
Bésico dos Empregados Publicos (EBEP) da Espanha:

El régimen disciplinario de los funcionarios ptblicos comprende la
regulacion de la responsabilidad derivada del incumplimiento de los
deberes propios del funcionario que estan tipificados como infraccién
por la legislacién vigente a la que corresponde la imposicién de la
correspondiente sancion a través de un procedimiento incoado a tal efecto.
Ello no significa que aquellos deberes que no hayan sido tipificados como
infraccién disciplinaria no produzcan ninguna consecuencia juridica.
En este sentido hay que destacar que el EBEP introduce un nuevo
instrumento, «la evaluacién del desempefio de los empleados ptblicos».
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Segtn el Preambulo de la Ley: «LLa evaluacién periédica debera tenerse
en cuenta a efectos de la promocion en la carrera, la provision y el
mantenimiento de los puestos de trabajo y para la determinacién de una
parte de las retribuciones complementarias vinculadas precisamente a
la productividad o al rendimiento». Por lo tanto, habra que ver en cada
caso qué consecuencias juridicas puede conllevar o no el incumplimiento

de tales deberes (AGUADO I Cudola, 2012, p. 158-159).

No que pertine a responsabilidade patrimonial do servidor ptblico
quanto aos danos causados aos bens e direitos da Administragdo, o que
estd em jogo é o préprio interesse coletivo e, concretamente, o patrimonio
material e imaterial do Estado. Nesse caso, em um contexto de integridade,
em que se deve zelar pela correta utilizagdo dos recursos publicos, ganha
importancia a imagem institucional, sendo que a integridade do servigo,
a boa governanga, a postura ética de seus agentes e o atendimento da
finalidade publica constituem patrimonio inestimavel que deve ser
preservado. Sucedendo falhas no controle preventivo, devem os agentes
infratores ser compelidos a repararem os prejuizos causados, estimados em
razdo da gravidade do dano, da qualificacdo do agente, do status funcional
e do alcance de seu poder decisério. Sobre essa previsdo, Meirelles (2006)
esclarece que o processo administrativo constitui instrumento propicio para
a comprovagdo do dano e da culpa do servidor, sendo que o seu destecho
impde ao agente infrator a obrigacdo de reparagdo'

5 ADETECGAO, PUNICAO, REMEDIACAO E PREVENGAO DE INFRAGOES
DISCIPLINARES: UMA PROPOSTA BASEADA NA INTEGRIDADE PUBLICA

Dialogar sobre integridade no servigo publico significa reconsiderar
ou mesmo ressignificar preceitos ha muito consolidados nos modelos de
gestdo administrativa adotados pelo Estado'. O regime democratico
vigente revela-se fortemente influenciado por estruturas de poder fundadas
na repressdo e punigio. Nesse ambiente, a defini¢do de uma politica de
integridade para o servigo publico anuncia o qudo desafiador representa

12 Sobre a forma em que normalmente se dé o ressarcimento, Meirelles prescreve que “os estatutos costumam
exigir a reposi¢ao de uma s6 vez quando o prejuizo decorrer de alcance, desfalque, remissao ou omissao de
recolhimento ou entrada no prazo devido” (Meirelles, 2006, p. 470).

13 Segundo recorda Villoria Mendieta (2011), as reformas promovidas nas décadas de 80 e 90 concentraram
esforgos nos trés Es (economia, eficécia e eficiéncia). Contudo, deram pouca atengdo a participagéo cidada,
a transparéncia e a ética, o que culminou em maiores riscos de corrupgio ou abuso de poder.
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a desconstrugdo desses padrdes e sua passagem para uma estrutura
participativa, transparente e responsiva'.

Consoante o Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 2017, os
programas de integridades devem ser capazes de detectar, punir, remediar
e prevenir desvios. Consagra, assim, o emprego de mecanismos que
tornam vigorosas e efetivas agdes que contribuem para a integridade
do servigo publico e que permitem a entrega de servigos de qualidade a
sociedade. Dito de outra forma, os programas de integridade, idealizados
como verdadeiros incentivos a honestidade, pretendem conhecer os
comportamentos indesejados, punir de forma exemplar os malfeitores e
prevenir novas ocorréncias.

Assim, atento a nog¢do de prevengio, as politicas de integridade para
o setor publico incorporam componentes valorativos ao Estado de direito
que, além do respeito as normas e aos principios universais, conferem
maior responsabilidade aos agentes ptiblicos por suas agdes, primam por
um servico pautado pela exceléncia e contribuem para o atingimento da
sua misséo institucional. Afinal, uma politica de integridade compreende
o conjunto de instrumentos, normas, processos e estruturas destinados
a prevencdo da corrupgdo e ao fomento de um servigo ptblico aderente
aos principios e valores fundados na ética administrativa (VILLORIA
MENDIETA, 2011).

Sobre a situagdo de abrandamento das obrigacoes legalmente
impostas aos agentes ptiblicos observadas no modelo gerencial de eficiéncia,
Nevado-Batalla Moreno (2000) refor¢a o vinculo especial a que estes
funciondrios estdo sujeitos. O docente observa que o exercicio da potestade
disciplinar vem no sentido de garantir o atendimento ao conjunto das
normas administrativas vigentes. Trata-se de um poder coercitivo interno
capaz de reforgar o contetido e o cumprimento dos deveres funcionais, em
perfeita sintonia com a exigéncia de observancia ao principio da legalidade
e as medidas de combate a corrupgio.

Diante disso, depreende-se que o padrio de governanga publica
assentado na integridade deve ser habil em promover a sinergia entre as
areas de gestdo e controles internos. A integridade somente se tornara
um diferencial no atual modelo de gestdo, na medida em que for capaz
de conferir utilidade as falhas administrativas detectadas, estimulando
a adogdo de medidas preventivas concretas. Vale real¢ar que, em um
processo estruturado e dindmico (que se retroalimenta), o resultado
das persecugdes disciplinares necessariamente deve culminar em agdes

14 A ideia de responsividade no contexto de regimes democriticos refere-se a sensibilidade dos agentes que
formulam e executam as politicas sobre os anseios e necessidades sociais.
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efetivas de prevencdo, contribuindo para a sedimentagdo de uma cultura
de integridade.

Atento a nogdo de governanga publica e sua influéncia no sistema
de responsabilizagdo administrativa, revela-se, portanto, a necessidade
de conferir novo significado ao processo disciplinar tradicional. Ou seja,
¢ preciso aprimorar os canais de dentincia, investir na analise preliminar
das ocorréncias de faltas funcionais, buscar alternativas a persecugdo
disciplinar, conferir racionalidade ao processo disciplinar, além de atribuir
maior utilidade aos relatérios das comissdes processantes, visando a
extragio de medidas efetivas de prevengdo as faltas e desvios funcionais. Isto
posto, a seguir serd realizada uma releitura sobre cada fase da persecugio
administrativa-disciplinar, a partir da nogio de integridade publica,
aportando sugestdes ao aperfeicoamento desse sistema de responsabilizagao.

a) Aprimoramento dos canais de denuncias

Tornar efetivo o sistema de responsabilizagdo disciplinar implica
a defini¢do de uma estratégia de integridade que preveja um “sistema
de dentincias” estruturado e confidvel. A chave para a efetividade desse
instrumento estd no oferecimento de estimulos para que as situagdes
inadequadas sejam relatadas, garantindo-se que o canal utilizado para
comunicar as irregularidades proporcionara ao denunciante uma verdadeira
protecdo contra represalias e retaliagdes. Para encorajar os sujeitos a
reportarem os desvios, nio deve ser descartada nem mesmo a possibilidade
de concessdo de incentivos financeiros, especialmente quando a exposigédo
dos fatos revelar casos de fraude e corrupgio.

Paralelamente a institui¢do de canais de dentincias, devem ser
aprimorados os controles internos da organizagdo (notadamente as
atividades de auditoria interna, ouvidoria, corregedoria e das comissdes
de ética), promovendo-se avaliagdes regulares sobre o desempenho dos
servidores. Os setores responsaveis por essas atividades precisam manter
canais de comunicagio permanentes, fazendo com que situagdes irregulares
sejam avaliadas de forma ampla sob os aspectos de controle e gestio.
Nesse propésito, a sociedade deve ser chamada a participar dos espagos
internos de debate e decisio, favorecendo o conhecimento sobre condutas
indevidas, seja por meio de dentincias e reclamagdes ou através de sugestoes
destinadas a melhoria da prestagdo do servigo.

A abertura de espagos de informacdo, contudo, também revela a
necessidade de conferir tratamento cauteloso e apurado as dentncias
recebidas, especialmente aquelas gravadas pelo anonimato. Isso porque,
muitas vezes, essas dentncias sdo utilizadas com a intenc¢io de criar
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embaracos e atingir os servidores que cumprem regulamente seu papel.
Essa situagdo particular exige da Administragdo uma apuragdo moderada
e uma atenc¢do redobrada, a fim de impedir que se operem injustigas e que
o processo disciplinar seja utilizado como instrumento de perseguicoes
politicas e reprovagdes aos trabalhos bem executados.

b) Verificacao preliminar das faltas funcionais

O momento preliminar a abertura do processo disciplinar constitui
oportunidade tinica para a valoragdo da conduta do agente infrator. Além
daidentificagio da autoria e materialidade, a avaliagdo quanto ao contexto
em que se deu a ago delituosa e a ponderacdo sobre a justa causa para o
prosseguimento da persecugdo disciplinar revela-se fundamental. Nota-se
que o servidor publico, inserido no contexto da governanga ptiblica, nio deve
mais estar limitado ao cumprimento estrito das disposi¢des estatutarias.
Muito menos deve estar orientado exclusivamente ao atingimento dos
resultados, sem que seja considerada a sua postura frente aos dilemas éticos.

Nesse novo horizonte, a justa causa revela-se fator preponderante
para a valoragio das condutas individuais, especialmente ao se considerar
que had um risco inerente a atividade administrativa que nio pode ser
desprezado. No atual padrdo de governancga publica, o servidor precisa
oferecer a sociedade aquilo que possui de melhor. Assim, deve adotar
postura que o coloque como facilitador e promotor dos designios publicos,
entregando a sociedade um servigo responsavel e de qualidade. Para
alcangar esse ideal, no entanto, o agente deve ter a garantia que suas
agoes serdo avaliadas levando em consideragio as limitagdes do servigo
e a escassez de recursos.

No propésito de conferir novo significado ao processo disciplinar
mostra-se imperiosa a avaliagdo sobre todas as circunstancias em que
ocorreu o ato infracional, recomendando-se, inclusive, investigagdes sobre
outras possiveis irregularidade relacionadas ao fato delitivo. O formalismo
dos instrumentos de responsabilizagdo disciplinar néo pode constituir fator
impeditivo para a avaliagdo sobre questdes adjacentes ndo contempladas
na dentincia original. Exemplificativamente, seria oportuna a promog¢ao
de investigacdo autdnoma relativamente ao patrimoénio do agente infrator
que supostamente teria se valido do cargo em beneficio préprio. Contudo,
apesar de essa recomendagdo ser pertinente, é preciso cuidar para que a
nova vertente de apuragdo ndo ocorra em prejuizo da averiguagio principal.
Além disso, sem a cautela necessdria, o conhecimento sobre a investigagdo
patrimonial pelo transgressor permitiria que este atuasse para omitir a
sua condi¢io financeira.
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Finalmente, a fase prévia a persecugdo disciplinar constitui ocasido
ideal para a produgdo de provas documentais e a inquirigio dos interessados,
sem as formalidades previstas no processo disciplinar. Trata-se de
momento adequado ao esclarecimento dos fatos e a compreensio sobre
as circunstancias que se deram as agoes tidas por irregulares. Mesmo que
de forma precaria, a reunido dessas informagdes preliminares permite
a avaliagdo sobre a postura do agente e sua intengdo ao praticar o ato
delitivo, indicando a justa causa para a instauracdo do processo disciplinar.
Além disso, permite que o desenrolar do processo disciplinar seja célere
e objetivo, demandando menos diligéncias.

c) Alternativas a instauracao do Processo Administrativo Disciplinar

Além da formacgio de juizo prévio de admissibilidade, a etapa de
apuragdo preliminar constitui circunstancia propicia a defini¢do de medidas
alternativas ao processamento do agente infrator. K comum a instaurago de
processos desta natureza, sem que seja ponderada a utilidade da persecugdo
disciplinar, notadamente os custos de transagdo envolvidos. Alternativas
a abertura do processo disciplinar devem ser fortemente consideradas,
evitando-se a movimentagdo da maquina putblica na busca de punigdes de
menor impacto na vida funcional do agente (como ocorre com a aplicagdo
da penalidade de adverténcia). Para se evitar isso, devem ser consideradas
as opgoes negociadas e que tenham repercussdes na trajetéria profissional
do agente, notadamente aquelas que o faca refletir sobre sua postura e que
promovam transformagdes na sua maneira de agir.

A preocupagdo relacionada aos custos dos processos de
responsabilizagdo, em contraposi¢do ao reduzido potencial ofensivo de
determinadas condutas, justifica a ndo abertura de apuratérios para as
infragdes de menor gravidade, especialmente quando o prejuizo se restringe
a aspectos meramente patrimoniais. As solugdes negociadas, notadamente
a assinatura de termos de ajustamento de conduta, acordos e transagdes no
ambito administrativo, associados a reparagio integral do dano, atendem
aos principios que norteiam o sistema de responsabilizagdo administrativa,
conferindo racionalidade ao processo.

Considerando alternativas para se evitar custos processuais
desproporcionais ao resultado almejado, é salutar a apuragdo simplificada
para os casos de dano ou extravio de bens publicos de pequeno valor ou,
ainda, para a aplicagdo de infragdes leves. Essa possibilidade deve ser vista
como uma escolha racional, mesmo que a Administragao, por principio,
ndo possa impor essa condig¢do ao agente identificado como o causador do
dano. Ademais, como requisito de procedibilidade, a inten¢do do agente
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deve figurar como condigdo elementar para a celebragido do termo. Isto
é, que ndo se deve admitir o ajuste em caso de dolo ou quando o agente
assume o risco do dano, ndo se importando com o resultado.

Esse tipo de solugio é recomendavel e desejavel, pois pde fim a
questdes que poderiam onerar despropositadamente as partes envolvidas:
seja pela mobilizagdo do aparato estatal para promover a responsabiliza¢do
do agente, seja pela repercussdo negativa e prejuizos ao regular andamento
dos trabalhos do servidor. Nesse contexto, merece destaque o pensamento
externado por Aguado I Cudola (2012), para quem o direito administrativo
sancionador apresenta-se como uma importante referéncia para o regime
disciplinar e uma garantia para os servidores publicos. Todavia, o autor
chama atengdo para a necessidade de que os sistemas de responsabilizagdo
sejam ageis e efetivos. Isto é, além de assegurarem o correto funcionamento
da Administragdo, devem ser capazes de preservar a confianga dos cidaddos
nas institui¢des publicas.

d) Equilibrio do Processo Administrativo Disciplinar

No modelo de governanga emergente, a persecucdo disciplinar
representa meio habil e capaz de dar efetividade aos valores e principios
éticos. Nesse cendrio, os cidaddos deixam de ser meros denunciantes,
para assumirem o protagonismo como interessados pela regularidade e
eficacia do servigo publico prestado. A ampliagdo da participagdo social
impde & Administracdo uma atuagio eficaz e célere, de modo que haja
um equilibrio entre a garantia dos direitos individuais e a prote¢do do
interesse publico. A mudanga de concepgdo sobre o direito disciplinar
implica, por conseguinte, a ressignificacdo do garantismo processual
e material, haja vista os reclames sociais de uma duragdo razodvel do
processo e efetiva inibi¢do e puni¢do de préticas irregulares, contribuindo
para uma administragdo ética e de qualidade.

Diante dessas premissas, torna-se necessario repensar o direito
administrativo disciplinar, para que este possa realmente oferecer respostas
efetivas as ofensas ao interesse publico. Embora a persecugio disciplinar
esteja restrita ao formalismo dos estatutos dos servidores publicos, é
fundamental que os direitos e obrigacdes ali descritos, formatados no
bojo do modelo burocriético, ganhem novo significado, especialmente pela
introdugdo do componente ético como critério de valoragdo da conduta
dos agentes.

Essa condi¢do reclama que o processo disciplinar somente seja
utilizado na exata medida em que for possivel verificar a probabilidade real
de condenagdo, valendo-se do juizo valorativo e dos elementos de provas
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produzidos na fase preliminar de investigagdo. Essa condigdo deve ser
determinante para formar a convicgdo da autoridade julgadora quanto a
necessidade de instauragio do processo. Além da autoria e materialidade,
¢ imperioso que se avalie as circunstdncias em que se deu a infragéo e se
verifique a presenca da justa causa para a apuragio. Iniciada formalmente
a persecugdo disciplinar, é preciso, ainda, se desvencilhar das amarras
formalistas e dos sombreamentos garantistas que cercam o direito penal.
Repise-se que o objeto juridico que o processo disciplinar visa proteger nio
se confunde com aquele buscado na esfera criminal, que procura reprimir
as condutas de maxima gravidade.

Essa observagio ¢ relevante, pois frequentemente os principios do
direto penal sdo invocados para amparar o sistema de garantias conferido
ao acusado no processo disciplinar. Essa construgdo nio é a mais adequada,
mesmo que se reconhecga a influéncia desse ramo do direito sobre os
demais. O direito administrativo merece firmar-se como esfera autbnoma
de protegdo dos direitos dos administrados. Nesse propésito, deve zelar
para que as ofensas ao objeto juridico protegido pela Administragdo sejam
acompanhadas de respostas efetivas, seja pela punigio dos infratores, seja
pela remediagdo dos prejuizos gerados.

e) Aplicacao de punicoes efetivas ao agente infrator

A inibigdo de condutas delituosas, segundo Becker (1968), depende da
adesdo dos individuos as normas proibitivas, por um lado, e da capacidade
do Estado para fazer cumprir as normas, por outro. Assim, a decisio do
individuo em praticar a agdo delituosa dependera da probabilidade de ser
descoberto, da possibilidade de condenagdo, da pena imposta, da certeza
de seu cumprimento, associados aos beneticios ou prejuizos decorrentes
da infragdo. Seguindo esses postulados, é possivel afirmar que o agente
infrator, ao praticar o ato delitivo, realizard um célculo de sua agdo, em
que avaliara as chances de ganhos e perdas. Ou seja, ao praticar faltas
funcionais, desvios e atos de corrupgdo, o agente detém a real consciéncia
de suas agdes e das consequéncias dos seus atos, assumindo os riscos
decorrentes.

Apesar dessas observagdes, nota-se que o direito administrativo
disciplinar brasileiro ainda ndo dispde de um sistema processual e material
que garanta a efetiva aplicagdo de punigdes e que, portanto, iniba as faltas
funcionais. Conquanto a atividade persecutdria chegue ao seu termo (com
todas os problemas inerentes a condugio dos processos e a falta de recursos
destinados a essa atividade), dificilmente as punigdes trardo reflexos para
a vida funcional dos infratores. Isso porque as puni¢des, em regra, estdo
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limitadas as anotagdes nas fichas funcionais e as perdas financeiras, que
sdo incapazes de afetar a condigdo profissional do condenado. Até mesmo a
demissdo a bem do servigo publico ndo produz efeitos concretos. Além de
estar sujeita a revisdo pelo Poder Judicidrio, o que muitas vezes importa
a anulagdo dos atos praticados e contribuem para a impunidade, nédo
se nota consequéncias a vida privada do agente, ndo obstando que este
reingresse no mercado de trabalho e tenha que suportar a reprovagio
moral dos seus atos.

Registre-se que a proposta deste ensaio extrapola os estatutos que
regem os deveres e obriga¢des dos servidores publicos. Reside na ideia
de conferir maior utilidade aos resultados dos processos disciplinares,
fazendo com que as punig¢des tenham consequéncias reais na condigdo
funcional dos agentes infratores. Além de reprovagoes de ordem moral, é
preciso que as penalidades tenham repercussdes reais na esfera privada e
na carreira do transgressor, impactando as promogdes, remogdes, licencas
remuneradas etc. Outrossim, devem vir acompanhadas de medidas que
reforcem a reflexdo sobre os dilemas enfrentados, com a adesdo a programas
de formagdo ética e reciclagens.

f) Andlise dos relatérios das comissoes disciplinares

Os controles administrativos amparados em instrumentos coercitivos
e punitivos ja ndo sdo suficientes para evitar que os agentes infratores
pratiquem ag¢des que afrontem o interesse ptiblico. As falhas nos sistemas de
gestdo constituem oportunidades para a pratica de ilicitos, o que recomenda
a atengio especial da Administragdo na sua identificagdo, apuragio, punicio,
mitigagdo e na defini¢do de medidas de preven¢do. Conforme sugere
Bertok (2000), a corrupgio surge como consequéncia das falhas do sistema
administrativo, que se manifesta em razio de legislagdes de baixa qualidade
e instituigdes publicas frageis, que ndo aplicam a lei e fracassam em oferecer
controles, supervisdo e transparéncia adequados.

Inibir comportamentos oportunistas exige a adog¢do de mecanismos
combinados de prevengio e repressdo, que prevejam incentivos de ordem
moral e reprovagdes efetivas. Evitar as faltas praticadas por servidores
putblicos e manté-los comprometidos com os objetivos institucionais é
medida elementar na manutengdo de um ambiente organizacional saudavel
e comprometido com os anseios sociais. Conforme aponta Verleun (2008),
inibir comportamentos inadequados exige estratégias equilibradas que
prevejam a definigdo de uma estrutura de incentivos positivos, valores
morais e principios éticos (reputagdo) e garantias legais (incentivos
punitivos).
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A transformagio do ambiente organizacional orientado a integridade
depende de um conjunto de fatores ajustados e interrelacionados que
prevejam mecanismos de controle, orientagio e gestio (BERTOK, 2000).
A par dessas observagoes, é possivel afirmar que as falhas cometidas
pelos agentes publicos tém estreita relagdo com as distuncionalidades dos
sistemas administrativos, notadamente o excesso de burocracia, a alta
discricionariedade e o monopdlio da decisdo, em um ambiente de pouca
transparéncia e controle incipiente.

Dito isso, mostra-se relevante que os resultados dos processos
disciplinares sejam sistematizados e analisados, a fim de se identificarem
lacunas e oportunidades de desvios, culminando na adogido de medidas
concretas de prevengdo. Os relatérios produzidos pelas comissoes
processantes, nesse contexto, embora sejam orientados precipuamente
para a formagdo da convicgdo da autoridade julgadora na aplicagdo da
penalidade administrativa, constituem elemento de gestdo inestimavel.
A partir do seu exame, é possivel identificar o contexto em que se deu a
infragdo disciplinar e apontar possiveis medidas para que irregularidades
de mesma natureza nio voltem a ocorrer.

Além disso, sendo constatado que a infragdo decorreu de falha
administrativa, dentro da légica de conferir maior utilidade ao resultado
dos processos disciplinares, é preciso que o 6rgdo correicional combine
esfor¢os com a area de gestdo, de forma que sejam adotadas medidas para
redugdo e contengio de danos, bem como para que sejam aprimorados os
mecanismos de gestdo e controles internos. Nesse intento, o gerenciamento
de riscos a integridade constitui ferramenta propicia a identificagdo e
monitoramento das atividades mais sujeitas a falhas e desvios.

g) Proposicao de medidas concretas de prevencao

A adogdo de estratégias de longo prazo e amplo alcance orientadas
ao fortalecimento da atuagdo dos agentes ptblicos é essencial para se
resgatar a confianga da sociedade no poder piblico e aproximar o cidaddo
da vida politica do pafs'’. Nesse intento, deve-se promover quebras de
paradigmas, fazendo com que o sistema administrativo baseado no controle
e na repressdo passe a considerar medidas efetivas de orientagdo e prevengao.

A definigdo de um sistema de responsabilizag¢do dos servidores,
dentro da nova ordem de governanga publica baseada na integridade,
impoe a atribui¢do de maior peso ao direito administrativo disciplinar
como elemento de prevengdo de faltas funcionais, desvios e fraudes.

15 Segundo pontua Bertdk (2000, p. 144), “la confiabilidad de las instituciones ptblicas y la credibilidad de
los funcionarios ptblicos han continuado siendo elementos vitales de la buena gobernacién”.
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Afinal, conforme aponta Furtado (2015, p. 36), “a melhor abordagem a ser
utilizada para combater a corrupgio, a mais efetiva, deve estar relacionada
a prevengdo da ocorréncia dos ilicitos, e ndo a sua repressio”.

Nesse panorama, a proposi¢do de medidas concretas de prevengio,
por meio da edi¢do de atos normativos internos, da defini¢do regras
de comportamento e dos debates sobre os dilemas éticos enfrentados
pelos agentes puiblicos no ambiente de trabalho, materializam esse novo
papel a ser exercido pelas unidades correicionais, tornando efetivas agoes
preventivas decorrentes da identificagdo de situagoes irregulares apontadas
nas conclusdes das persecugdes disciplinares.

A compilagio dos resultados dos processos disciplinares e a sua
ampla divulgagdo institucional tém a benéfica capacidade de ampliar o
conhecimento das situagdes consideradas irregulares, de inibir infragoes,
de refrear o sentimento de impunidade, além de refor¢ar comportamentos
honestos. Contudo, esse desfecho somente sera alcangado, na medida
que as etapas descritas anteriormente tiverem cumprido o seu papel e o
resultado tenha sido efetivo. Ou seja, é preciso garantir que a probabilidade
de condenagdo (estimada na fase de verificagdo preliminar) se concretize,
que o processo transcorra de maneira célere e objetiva e que culmine em
uma real punigdo, com reflexos na vida funcional do infrator.

A partir dos resultados dos processos disciplinares, deve ser
promovida uma nova avaliagdo sobre a utilidade das instauragdes,
recomendando o exame sobre os custos envolvidos na atividade disciplinar,
as tecnologias disponiveis e os resultados alcangados. Diante dessa andlise,
devem ser trabalhadas alternativas, tais como a mediagio de conflitos, os
acordos e transagdes administrativas. Por fim, ao se identificar situagoes
recorrentes, os 6rgaos correicionais devem promover a¢des que reforcem
os comportamentos honestos e evitem falhas administrativas, atuando
preventivamente nas causas dos problemas.

6 CONCLUSAO

Este artigo discorre sobre a utilidade de se conferir novo significado ao
direito administrativo disciplinar, visando tornar efetivos os principios e valores
publicos que regem a Administragdo. Assim, propde a adogdo de incentivos
para a honestidade, por meio de estratégias de prevengdo e orientagdo que
reforcem as posturas éticas dos servidores, impondo punigoes efetivas aqueles
que insistem em ndo observar os deveres, obrigacoes e postulados éticos, com
repercussoes reais na sua vida privada e trajetéria profissional.

Partindo da nogdo que as estruturas destinadas a responsabilizagido
funcional foram estabelecidas tendo como base em um sistema juridico
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centrado na repressdo, especialmente o controle, a hierarquia e a disciplina,
a proposta deste artigo consiste em apresentar uma releitura dos sistema
de responsabilizacdo a luz do modelo de governancga publica, em que a
ética se apresenta como elemento que qualifica conduta dos servidores,
contribuindo para a efetivagdo do direito do cidaddo a uma Administragédo
integra, confiavel e voltada ao atendimento das necessidades sociais.

Assim, defende-se uma mudanga de concepgio sobre o direito
administrativo disciplinar, conferindo novo significado ao sistema de
garantias processuais e materiais, além de contribuir para a sua consolidagdo
enquanto ramo auténomo do direito. Nesse propésito, considerando as
demandas sociais por uma duragio razoavel do processo, inibigéo efetiva
de condutas irregulares e aplica¢do de punigdes reais, sdo sugeridos
aprimoramentos ao sistema de responsabilizacdo administrativa. Essa
transformagio pretende, sobretudo, resgatar a confianga nas institui¢oes
publica, conferir maior responsabilidade ao servidor e garantir ao cidaddo
uma Administragio Puablica de qualidade.

Concretamente, o artigo recomenda o reforgo das etapas de
identificagdo, punigdo, remediagdo e prevencdo de condutas irregulares,
conferindo racionalidade e equilibrio a persecugdo disciplinar. Isto ¢,
preconiza ateng¢do especial: i) aos canais de dentincia; ii) a verificagdo
preliminar das situag¢des infracionais; iii) as alternativa a persecugio
disciplinar; iv) ao equilibrio do processo disciplinar; v) a efetividade das
punig¢des; vi) a analise dos relatérios das comissdes processantes; e vii) a
proposicdo de medidas concretas de prevengdo
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RESUMO: Este artigo tem por finalidade analisar o impacto da Lei
13.869/2019, Lei de Abuso de Autoridade, na atividade disciplinar
da Administra¢do Publica. Esse novo diploma legislativo considera
crime a instauragdo de processo disciplinar acusatdrio, sem que seja
demonstrada a existéncia de indicios minimos da pratica de infragdo
administrativa ou sem justa causa fundamentada. Diante da necessidade
da existéncia elementos minimos para a deflagra¢do de processo
disciplinar acusatério, e em virtude da jurisprudéncia ja existente nos
Tribunais Superiores e da promulgagdo da Lei 13.869/2020, a adogido
de procedimentos investigativos no juizo de admissibilidade da dentincia
ou representagio passa a ter ainda mais relevancia, a fim de permitir a
obtengdo de suporte fitico para ser proferida a decisdo.

PALAVRAS-CHAVE: Processo Administrativo Disciplinar. Abuso de
Autoridade. Investigagdo Preliminar.

ABSTRACT: This article aims to analyze the impact of Law 13,869 /
2019, Law of Abuse of Authority, in the disciplinary activity of Public
Administration. This new legislation criminalizes the initiation of the
accusatory disciplinary process without demonstrating the existence
of minimum elements of the administrative infraction.Considering the
mandatory existence of minimum elements to initiation an accusatory
disciplinary process, in view of the jurisprudence already existing in the
Superior Courts and the publication of Law 13,869 / 2020, the use of
preliminary investigations in the analysis of representation is necessary,
in order to allow obtaining factual support to make the decision.

KEYWORDS: Administrative Disciplinary Process. Abuse of
Authority. Preliminary Investigation.
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INTRODUGAO

O agente puiblico possui uma série de deveres éticos e disciplinares
decorrentes do ordenamento juridico, os quais tem por objetivo garantir
o adequado desempenho das fungoes ptblicas. O descumprimento dessas
obrigacdes pode acarretar a responsabilizagio nas esferas administrativa,
civil e penal, e, ainda, com base na Lei de Improbidade Administrativa.

O presente artigo tera como objeto apenas a responsabilizagio do
servidor publico no 4mbito administrativo, a qual resulta de ato irregular,
omissivo ou comissivo, praticado no desempenho do cargo ou fungéo, que
implica violagdo as normas de conduta profissional, conforme consigna o
artigo 124 da Lei 8.1122, de 11 de dezembro de 1990.

De acordo com Carvalho (2016)’ o objetivo do poder disciplinar da
Administragdo Publica é preservar o bom desempenho das suas fungdes
por parte dos agentes ptblicos.

A responsabilidade administrativa nasce do comportamento irregular
do servidor publico, do desregramento, da desobediéncia ao cédigo
de conduta na fungio publica, do desacato ao conjunto de deveres e
proibigdes estabelecidos em lei, voltados a preservar o bom procedimento
funcional dos que servem a coisa publica, haja vista que a agdo ilicita
do funciondrio pode desembocar em prejuizos financeiros ao préprio
Estado ou a terceiros, no ultimo caso com responsabilidade objetiva
do Poder Publico (art. 87, §6°, Constitui¢do Federal de 1988).

Ademais, a Administragio Publica se sujeita a principios constitucionais
(art. 87, caput, da Carta Magna) reitores de sua atuagdo: legalidade,
moralidade, eficiéncia, publicidade, impessoalidade, de maneira que é
imperioso controlar os atos praticados pelas pessoas fisicas (servidores
publicos) que agem em nome do Estado, haja vista que a ele sdo
imputados esses atos (teoria da imputagio), inclusive para efeitos
indenizatoérios de terceiros prejudicados. Por isso, é fundamental
fixar um pardmetro de conduta funcional, com o regramento dos
deveres e proibig¢des incidentes sobre os servidores publicos (regime
disciplinar), cujo cumprimento seja assegurado, indiretamente, por
meio da previsdo de penas correspondentes a gravidade proporcional

2 BRASIL. Lei n. 8.112, de 11 de dezembro de 1990. Didrio Oficial da Unido. Brasilia, 19 de abril de 1991.
Disponivel em: www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18112cons.htm. Acesso em: 7 set. 2020.

3 CARVALHO, Ant6nio Carlos Alencar. Manual de processo administrativo disciplinar e sindicancia: a luz da
jurisprudéncia dos Tribunais e da casufstica da Administragdo Publica. 5. ed. Belo Horizonte: Férum,
2016. p. 168.
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da falta cometida, indo da simples adverténcia até a ruptura do vinculo
Estado-funcionario mediante a demissdo. Quando, portanto, o servidor
publico comete uma infragdo ao regime disciplinar a que se vincula por
lei, nasce daf a responsabilidade administrativa, o dever de suportar
a imposi¢do de possiveis penalidades pela Administragido Publica.
(CARVALHO, 2016, p. 168)

Merece ser destacado que tem sido conferida cada vez mais
importéncia ao fato de que pode a atuagdo disciplinar se constituir
instrumento relevante para o aprimoramento da gestdo.

Isto porque, a partir do conhecimento dos fatos e das que precisam
de atengdo por parte da Administragido Publica, mas também apresentar
sugestoes para que falhas semelhantes as apuradas ndo voltem a ocorrer,
bem como, o aperfeicoamento da gestdo administrativa em sentindo amplo,
mesmo que ndo absolutamente adstrito a falha ocorrida.

Segundo Vasconcellos (2017, p. 167)" “o aprimoramento e a capacitagio
dos érgdos de controle constituem mecanismos eficazes, capazes de fazer
frente aos desvios de conduta e a méa gestdo dos recursos publicos”.

O processo administrativo disciplinar (PAD) — tem como finalidade
a apuragdo dessas infragoes disciplinares, e, ainda, a aplicagéo da penalidade
na hipétese se restar demonstrada a ocorréncia do ilicito. A garantia da
realizagdo do PAD estd prevista na Constitui¢do Federal’, notadamente
no artigo 5, inciso LV’ e no artigo 41, § 1°, inciso IT".

No ambito federal a matéria é regulada pela Lei 8.112/1990, a
qual consigna no artigo 148 que “o processo disciplinar é o instrumento
destinado a apurar responsabilidade de servidor por infragdo praticada

4 VASCONCELLOS, Mauricio Abijaodi Lopes de. O aprimoramento dos 6rgios de estado como estratégia de
prevengdo da corrupgio, fortalecimento da democracia e desenvolvimento do pafs. In: BARBUGIANT, Luiz
Henrique Sormani (Coord.). Corrupgdo como Fendmeno Supralegal. 1. ed. Curitiba: Jurud, 2017, p. 151-161.

S

BRASIL. Constitui¢do. Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado Federal, 1988. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/ConstituicaoCompilado.htm. Acesso em: 05
set. 2020.

6  Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pafs a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga
e a propriedade, nos termos seguintes:

LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o
contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes;

~1

Art. 41. Sdo estaveis apds trés anos de efetivo exercicio os servidores nomeados para cargo de provimento
efetivo em virtude de concurso publico.
§ 1°0 servidor ptblico estavel s6 perdera o cargo:

()

IT - mediante processo administrativo em que lhe seja assegurada ampla defesa;
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no exercicio de suas atribuigdes, ou que tenha relagdo com as atribuigdes
do cargo em que se encontre investido”.

Os propositos do PAD sio a apuragio do fato supostamente ilicito,
em busca da verdade real, e a garantia a defesa do servidor publico. Segundo
Dezan (2019)* a esséncia do PAD nio é apenas punitiva, mas também um
instrumento garantidor de direitos fundamentais.

Em sua esséncia, as investigagdes (sindicincias) e o Processo
Administrativo Disciplinar (PAD) ndo se apresentam como instrumentos
punitivos. Direciona-se, em especial, a apuragdo do ilicito e a defesa
do servidor publico acusado de infragdo. Esse tltimo, em especial,
caminha com dialética envolvente da Administra¢do Publica, como
parte autora, e do servidor publico, como parte acusada, visando a
atuagdo disciplinar estatal e estatutdria de acordo com o devido processo
legal, especialmente prescrito ou taxativo para os ilicitos cometidos
“interna corporis” “dentro da corporagdo”, no caso, a Administragdo
Publica, por seus agentes. Constatado o ilicito da-se a aplicagdo da
sangdo, que servira de retribui¢do individual ao autor e exemplo de
corregdo aos demais agentes publicos submetidos a0 mesmo regime
estatutdrio disciplinar. (DEZAN, 2019, p. 871)

Importante ressalvar que o ordenamento juridico, ao mesmo
tempo em que garante ao servidor ptblico a observancia do processo
administrativo disciplinar, trata como obrigatéria a sua instauragao, desde
que se verifique a existéncia de indicios de autoria de materialidade da
ocorréncia uma infra¢do administrativa.

Trata-se do dever de apuragio de irregularidades perpetradas pelos
agentes publicos, previsto no artigo 143 da Lei 8.112/1990: “A autoridade
que tiver ciéncia de irregularidade no servigo publico é obrigada a promover
a sua apuragdo imediata, mediante sindicancia ou processo administrativo
disciplinar, assegurada ao acusado ampla defesa”.

O dever de apuragdo imediata de irregularidades perpetradas por
agentes publicos foi assim retratado no Manual de Processo Administrativo
Disciplinar da Controladoria-Geral da Unido.

Por conseguinte, ao ndo desempenhar correta e satisfatoriamente suas
atividades, praticando ou concorrendo para a pritica, no exercicio de
suas fung¢des, de alguma falta prevista na Lei n® 8.112/90, ficaré o
servidor faltoso sujeito as sangdes disciplinares ali colimadas, surgindo

8  DEZAN, Sandro Lucio. Fundamentos de Direito Administrativo Disciplinar. 4. ed. Curitiba: Jurud, 2019. p.
371/372.
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o que usualmente se denomina “Dever de Apurar”. Esta obrigacgdo é
justamente aquele dever insculpido no art. 143 do Estatuto (Lei n°
8.112/90), o qual obriga a autoridade ptblica a promover a apuragio
imediata dos atos e fatos supostamente irregulares que chegarem ao
seu conhecimento. (CGU, 2019, p. 38)°

O exercicio do poder disciplinar foi impactado pela Lel 13.869',
de 5 de setembro de 2019, que passou a tratar como crime de abuso de
autoridade algumas condutas praticadas pelos agentes publicos. No que
se refere especificamente a instauragdo do PAD foram previstos dois
ilicitos penais:

Art. 27. Requisitar instauragfo ou instaurar procedimento investigatério
de infragdo penal ou administrativa, em desfavor de alguém, a falta de
qualquer indicio da pratica de crime, de ilicito funcional ou de infragio
administrativa:

Pena - detengio, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos, e multa.

()

Art. 80. Dar inicio ou proceder a persecu¢do penal, civil ou
administrativa sem justa causa fundamentada ou contra quem sabe
inocente:

Pena - detengio, de 1 (um) a 4 (quatro) anos, e multa.

Desconsiderando-se as criticas feitas a nova legislagdo, é necessario
que ocorra uma transformacgdo nas diretrizes das investigagdes que
antecedem a instauragdo de um PAD. Deste modo, o presente artigo,
por meio do estudo das orientagdes da Controladoria Geral da Unido e
da jurisprudéncia dos Tribunais Superiores, apresentard a importéincia
do aprofundamento da produgdo probatéria nessa fase, com a finalidade
de serem coletados elementos de prova para demonstrar a presenga de
indicios da prética da infragdo administrativa ou justa causa justificada.

9 CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Manual de processo administrativo disciplinar. Brasilia, 2019.
Disponivel em: https://repositorio.cgu.gov.br/bitstream/1/42052/13/Manual_PAD.pdf. Acesso em: 5 set.
2020. p. 38.

10 BRASIL. Lei n° 13.869, de 5 de setembro de 2019. Didrio Oficial da Unido. Brasilia, DF, 2019. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/lei/L.13869.htm>. Acesso em: 01 set. 2020.
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1 REFLEXOS DA NOVA LEIDE ABUSO DE AUTORIDADE NA INSTAURA(;AO
DE PROCESSOS ADMINSTRATIVOS DISCIPLINARES

De acordo com o artigo 1° da Lei 13.869/2019, denominada Lei
de Abuso de Autoridade, a “Lei define os crimes de abuso de autoridade,
cometidos por agente publico, servidor ou ndo, que, no exercicio de suas
fungdes ou a pretexto de exercé-las, abuse do poder que lhe tenha sido
atribuido”.

Conforme dito anteriormente, esse diploma legislativo conferiu
carater de ilicito penal para algumas condutas que anteriormente que
eram consideradas infra¢des administrativas.

Os artigos 27 e 30 da Lei 13.869/2019 possuem claro objetivo
de impedir a instauragdo de processos acusatérios de forma abusiva.
Aparentemente, tipificam condutas bastante semelhantes, apesar da
distingdo dos tipos incriminados e das penas.

O escopo desse estudo ndo é aprofundar a analise de todos os aspectos
penais dos delitos previstos nos dispositivos mencionados anteriormente,
contudo algumas questdes precisam necessariamente ser abordadas para se
compreender os reflexos na atividade disciplinar da Administragdo Publica.

O artigo 27, possui duas condutas tipicas “requisitar” e “instaurar”.
De acordo com Souza e Silva (2020)" ha diferencia¢do na significagao
juridica do verbo nuclear que tipifica a modalidade de abuso de autoridade.

O verbo nuclear do tipo “requisitar”, em sua acepgio juridica, carrega
o sentido de exigir, determinar que se faca. Nessa modalidade,
pratica o crime aquele que determina a instauragio do procedimento
investigatério a falta de qualquer indicio da prética de crime.

()

Outra modalidade da conduta tipificada é aquela em que o agente
“instaura” o procedimento investigatério a mingua de elementos
minimos da pritica de infragdo. O verbo ntcleo do tipo possui o
sentido de formar, organizar, dar inicio a investigagdo. (SOUZA;
SILVA, 2020, p. 149)

A espécie normativa atina com a instauragdo ou requisigdo arbitraria
de procedimento investigatério, isto é, sem o menor indicio. Vale dizer,
sem a mais ténue prova da participagio de determinada pessoa no

11 SOUZA, Sérgio Ricardo de; SILVA, Willian. Comentdrios @ Nova Lei de Abuso de Autoridade. 1.
ed. Curitiba: Jurud, 2020. p.149/150.
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crime. A lei fala em indicios como modo de estremar as situagdes de
prova completa, de um lado e, de outro, o vazio probatério. O dever
juridico de a autoridade instaurar o inquérito policial s6 se revelara
criminoso quando houver um vazio probatério que indique a agdo dolosa
de perseguir ou qualquer outro motivo incompativel com os principios
que norteiam o Estado democritico de direito. Entendimento contrario,
comprometeria a atividade repressiva estatal. O mesmo raciocinio, vale
para o caso de procedimento administrativo instaurado sem qualquer
indicio contra o funciondrio publico. (TORON, 2020, n.p.)

Importante destacar que o pardgrafo tinico do artigo 27 prevé

uma excludente da tipicidade, em que “ndo ha crime quando se tratar de
sindicdncia ou investigacdo preliminar sumaria, devidamente justificada”.

Nesse sentido Toron (2020)"* explica que a exclusdo da tipicidade

no tocante a sindicancia e a instrugdo preliminar se faz necessaria por
questdo de justiga e seguranca publica, a fim de evitar o comprometimento
da busca da verdade.

Exclusdo da tipicidade. Ndo havera crime quando se tratar de
sindicincia ou investigacdo preliminar sumaria, devidamente justificada.
Sabiamente, para ndo comprometer a eficicia repressiva ou mesmo a
seguranga ptblica como um todo, o legislador, com absoluta corregao,
salvaguardou os casos de “investiga¢io preliminar sumdria” na qual a
autoridade nio chega a instaurar o procedimento investigatério, mas
toma providéncias de cardter informal para averiguar a ocorréncia
de um crime. Igualmente vale no que atina com a instauragio de
sindicincia para se apurar infragio funcional. Por 6bvio, a exclusdo da
tipicidade em foco ndo abrange a conduta de requisitar, uma vez que
nio hé espago para se requisitar “investigagdo preliminar suméria” ou
mesmo “sindicancia”. (TORON, 2020, n.p)

Depreende que o artigo 30 possui duas modalidades de conduta,

quais sejam dar inicio e proceder:

A conduta tipica reside em dar inicio ou proceder formalmente a
persecugio penal, civil ou administrativa, sem justa causa, o que
significa inicializar, admitir a inicia¢do, fazer comegar ou principiar
sem suporte probatério minimo, formalizando procedimento de forma
temeraria ou leviana.

12 Ibidem. E-book. n.p..
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Dois sdo os verbos nucleares do tipo, “dar inicio” ou “proceder”. O
tipo pune quem inicia e quem prossegue com a persecugio sem justa
causa fundamentada. (SOUZA; SILVA, 2020, p.156)"

Esse dispositivo, além tipificar a conduta de dar inicio, também

considera crime dar prosseguimento ou andamento a persecugio
administrativa acusatéria sem a justa causa devidamente fundamentada
ou contra pessoa que sabe ser inocente.

Ao comentarem o artigo 30, Souza e Silva (2020)"*, destacam que

esse dispositivo seria desnecessédrio em relagdo a conduta de dar inicio a
persecugdo penal, civil ou administrativa:

Na verdade, o tipo penal seria desnecessdrio quando a instauragio
envolver a fase investigatoria, pois a conduta aqui tipificada apenas
repete, nesse ponto, aquela trazida no segundo verbo que define a
conduta prevista no art. 27 desta Lei. A diferenga é que 14 se definiu
o que ¢ justa causa (indicios da pratica de crime, de ilicito funcional
ou de infragdo administrativa) e, aqui, o legislador optou por usar a
expressdo “justa causa fundamentada”. (SOUZA; SILVA, 2020, p. 156)

A respeito da necessidade de justa causa fundamentada Toron

(2020)" salienta a necessdria interpretacdo restritiva do tipo penal, sob
pena de incriminagdo da liberdade de convencimento:

Em verdade, faltou, de forma clara, a inclusiio de um elemento normativo
do tipo para limitar sua incidéncia a aqueles casos em que o juiz ou
a autoridade administrativa, sem fundamentag¢fio e com o intuito de
prejudicar o perseguido judicial ou administrativamente procede ou
d4 inicio a persecugio destituida de justa causa.

()

O ponto é que, afastados os casos frisantes, patentes e indiscutiveis,
nem sempre frequentes na vivéncia forense, a aferi¢do da justa causa
envolve uma subjetividade na sua percepgio, que diferencia juizes e
tribunais de diferentes graus de acordo com as experiéncias de vida
de cada um, suas crengas e ideologias. (TORON, 2020, n.p)

13 SOUZA, op cit. p. 156.

14

15

Ibidem, p. 156.
TORON, op cit. E-book.n.p
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Destaca-se ainda que, a depender da pessoa do intérprete, durante
a atividade interpretativa, possivelmente se chegue a solugdes diversas
na apreciacgdo de idénticas situagdes faticas. Justificando plenamente o
disposto no paragrafo segundo do art. 1° da lei de abuso de autoridade.

1.1 Necessidade de dolo especifico para caraterizagcdo do crime previsto
na Lei 13.869/2019

Impende salientar que a mera instauragdo de processo administrativo
disciplinar, sem indicios da pratica infrag¢do ou sem justa causa, nio é
suficiente para caracterizar crime de abuso de autoridade. Isso porque,
para configuragio do ilicito é necessdrio que o agente publico haja com
dolo especifico de (a) prejudicar outrem, (b) beneficiar a si mesmo ou a
terceiro, ou (c) por mero capricho ou satisfagdo pessoal.

A respeito desse tema Badaré'® ensina:

Para a caracterizagdo do crime de abuso de autoridade é necessario que,
além do dolo, o agente publico esteja inspirado por um especial fim
de agir. O legislador prevé cincos escopos que deixam patente que a
atuacdo do agente publico ndo decorreu de mero erro no cumprimento
estrito da lei ou de simples excesso no exercicio de poder. Ha um
proposito deliberado de quem age em abuso do poder, porque realiza
o ato com a finalidade especial de: “prejudicar outrem”; “beneficiar a
si mesmo”, “beneficiar a terceiro”, “por capricho” ou “para satisfagdo
pessoal”. Sdo elementos subjetivos do injusto alternativos.

A previsdo do § 10 do art. 1o da Lei no 13.869/2019, exigindo especiais
motivos, intengdes, finalidade ou tendéncias anfmicas, d4 aos crimes
de abuso de autoridade a natureza de delitos de intengdo interna
transcendente, “nos quais a intengdo do legislador, ao descrever a
conduta dolosa, impde que o agente busque um objetivo que se situa
fora do tipo”, embora o delito se consume com o resultado tipico.
(BADARO, 2020, n.p)

No mesmo sentido Leitdo Janior'” afirma que:

16 BARADO, Gustavo Henrique. Capitulo I Disposigdes Gerais: Art. 1° In: BARADO, Gustavo Henrique
(Coord.); BREDA, Juliano (Coord.). Comentdrios d lei de abuso de autoridade: Lei 13.869, de 5 de setembro
de 2019. 1. ed. Sdao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. E-book. n.p)

17 LEITAO JUNIOR, Joaquim. Nova Lei de Abuso de Autoridade: a diferenga entre requisitar/instaurar
procedimento investigatério de infragao penal com a falta de qualquer indicio (art. 27) e dar inicio a persecugio
penal sem justa causa fundamentada (art. 30). GENJuridico. 2020. Disponivel em: http://genjuridico.com.
br/2020/03/12/lei-de-abuso-de-autoridade-persecucao/. Acesso em: 7 set. 2020.
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Para a configuragio deste crime, o elemento subjetivo reclama dolo
direto, acrescido elemento subjetivo especifico de “prejudicar outrem
ou beneficiar a si mesmo ou a terceiro, ou, ainda, por mero capricho ou
satisfagdo pessoal”. Pensamos que o dolo eventual tem sua abrangéncia
praticamente inexistente, tendo em vista as especificidades do dolo
especifico (art. 1°, §1°). Ademais, a puni¢do da modalidade culposa é
invidvel ja que carece de previsio legal. (LEITAO JUNIOR, 2020, n.p)

De acordo com Pinheiro, Cavalcante e Castelo Branco (2020)"* essa
previsdo é fundamental para que nio seja punido o servidor publico que
age de boa-fé, por convicgéo juridica, ou base em doutrina e jurisprudéncia
ndo pacificadas:

Trata-se de medida imprescindivel para que se possa diferenciar o
agente que cometeu um erro, ou mesmo uma ilegalidade de boa-fé (por
equivoco, mas sem o propoésito deliberado de abusar das prerrogativas
estatais que lhe foram outorgadas) daquele que agiu com claro propdsito
preordenado de praticar a conduta tipica para uma daquelas finalidades
especificas exigidas pela lei. (PINHEIRO; CAVALCANTE, CASTELO
BRANCO, 2020, n.p)

Ainda, Badaré' destaca que a normal atividade hermenéutica nio
caracteriza crime.

Da inocorréncia do chamado crime de hermenéutica. Além da exigéncia
de uma das cinco finalidades especiais da agdo, previstano § 10 do artigo
1o, como um especial fim de agir, que funciona como uma salvaguarda
positiva para o agente publico, hd também uma salvaguarda negativa
a proteger o agente publico que age com a consciéncia de que o faz no
correto cumprimento da lei: o § 20 do artigo 10 da Leino 18.869/2019
estabelece que “A divergéncia na interpretagdo de lei ou na avalia¢do
dos fatos ndo configura abuso de autoridade”.

A norma é adequada. Em tipos penais nos quais se exige como elemento
normativo a violagio da lei, qualificada com um advérbio de modo
como “violagdo manifesta”, a adogdo de uma ou outra interpretagdo
razoavel ou aceitdvel da lei, ainda que divergente da posi¢do final que
venha a ser adotada pelos 6rgios judicidrios superiores que venham

18 PINHEIRO, Igor Pereira; CAVALVANTE, André Clark Nunes; CASTELO BRANCO, Emerson. Nova lei
do abuso de autoridade: Comentada artigo por artigo. 1. ed. Leme: JH Mizuno, 2020. E-book.

19 BARADO, op cit., E-book.
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a julgar a causa, ndo caracterizara crime de abuso de autoridade. A
conduta nio serd tipica. (BADARO, 2020, n.p)

A 2% Camara de Coordenacio e Revisdo do Ministério Federal,
6rgdo incumbido da coordenagdo, da integragdo e da revisdo do exercicio
funcional dos membros do MPF na drea criminal, editou a Orientagdo
n° 39, especifica sobre a Lei de Abuso de Autoridade, no sentido de ser
cabivel o arquivamento liminar de noticia-crime que ndo demonstre a
presenga do dolo especifico:

2. Carece de justa causa, cabendo o arquivamento liminar, a noticia-
crime por abuso de autoridade que ndo apresente, de forma clara e
delimitada, elementos concretos de informagdo minimos e plausiveis,
indicando que o autor do fato agiu com alguma das finalidades especificas
previstas no art.1° § 1°, da Lei 13.869/2019. (MPE, ORIENTACAO
N°39, 2020, n.p.)

Segundo a supracitada Orientagdo a noticia-crime pode caracterizar
o crime de denunciagdo caluniosa*', além de possibilitar a reparagéio civil.

A noticia-crime por abuso de autoridade desprovida de justa causa,
imputando crimes que o comunicante sabe inexistentes, podera
caracterizar o tipo penal da denunciagio caluniosa, previsto no artigo
339 do Cddigo Penal, sem prejuizo da respectiva reparagdo civil. (MPE,
ORIENTACAO N°39, 2020, n.p.)

Nesse sentido, Pinheiro e Cavalcante®®

discorrem o seguinte:

E importante registrar que o 6nus da prova, nesse caso, ¢ da acusacio,
sendo vedada qualquer presungio (por auséncia de previsdo legal) de
que a conduta foi praticada com finalidade especifica.

20 MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. 2* Camara de Coordenagio e Revisio do Ministério
Federal. Orientagdo n° 39, de 22 de janeiro de 2020. Orienta sobre a aplicagdo da Lei n° 13.869/2019
(Lei de Abuso de Autoridade) no ambito do Ministério Publico Federal. Disponivel em: http://www.
mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccre/orientacoes/documentos/orientacao-no-39-sobre-a-lei-de-abuso-de-
autoridade. Acesso em: 12 set. 2020

21 Art. 339. Dar causa a instauragio de investigacio policial, de processo judicial, instauragio de investigagao
administrativa, inquérito civil ou agfo de improbidade administrativa contra alguém, imputando-lhe crime
de que o sabe inocente:

Pena - reclusio, de dois a oito anos, e multa.
§ 1°- A pena é aumentada de sexta parte, se o agente se serve de anonimato ou de nome suposto.
§ 2°- A pena é diminuida de metade, se a imputagdo é de pratica de contravengio.

22  PINHEIRO. Op cit. E-book.
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Nio comprovado isso de plano, parece-nos que a eventual representagdo
agodada dirigida ao Ministério Publico para fins de apuragdo do suposto
abuso de autoridade pode configurar o crime de denunciagdo caluniosa
(artigo 338, do Codigo Penal) ou o de falsa comunicagio de crime
(artigo 840 do Codigo Penal). (PINHEIRO; CAVALCANTE, 2020, n.p.)

Além disso, a divergéncia na interpretagdo de lei ou na avaliagdo
de fatos e provas ndo configura abuso de autoridade, conforme consigna
o artigo 2° § 2. da Lei 13.869/2019.

O Conselho Nacional de Procuradores-Gerais do Ministério Publico
dos Estados e da Unido (CNPG) e o Grupo Nacional de Coordenadores
de Centro de Apoio Criminal (GNCCRIM) emitiram enunciados sobre o
tema*’. De acordo com o enunciado n° 2 a “divergéncia na interpretagao
de lei ou na avaliagdo de fatos e provas, salvo quando teratolégica, nédo
configura abuso de autoridade, ficando excluido o dolo”.

1.2 Andlise da nova Lei de Abuso de Autoridade nos Tribunais Superiores

A aplicagdo da nova legislacdo no ambito do Supremo Tribunal
Federal e do Superior Tribunal de Justica, ainda é bastante reduzida,
mesmo em sede de decisdes monocraticas, em virtude da Lel 13.869/2019
ter entrado em vigor hd menos de um ano.

O que pode se verificar em alguns dos casos objeto de julgamento é
a utilizagio da denominada Lei de Abuso de Autoridade como um reforgo
argumentativo para impugnagéo de decisoes judiciais, ndo apenas relativas
a investigagdes criminais ou agdes penais. Nesses casos foi afastada a
alegagdo de ocorréncia de crime, sob o fundamento de que a atividade de
interpretagdo nido pode ser criminalizada, e ainda que as decisdes judiciais
devem ser impugnadas pelos meios previstos no ordenamento juridico.

Merece destaque decisdo proferida pelo Tribunal Pleno do Supremo
Tribunal Federal que considerou manifestamente descabida representagéo
criminal por abuso de autoridade, formulado em desfavor de membro
do Superior Tribunal de Justi¢a, “com base em interpretagdes de ordem
conjectural a respeito de processo decidido” (Pet 8787**). No caso, foi
destacada a impossibilidade de se criminalizar a atividade hermenéutica.

28 CONSELHO NACIONAL DE PROCURADORES-GERAIS DO MINISTERIO PUBLICO DOS ESTADOS
E DA UNIAO (CNPG) e GRUPO NACIONAL DE COORDENADORES DE CENTRO DE APOIO
CRIMINAL (GNCCRIM). Enunciados. Lei de Abuso de Autoridade (Lei 13.869/2019), 2019. Disponivel
em: https://www.cnpg.org.br/images/arquivos/documentos_publicos/Enunciados/2019/Enunciados-
GNCCRIM-Lei-de-Abuso-de-Autoridade.pdf. Acesso em: 12 set. 2020.

24 Agravo regimental na petigdo. Representagio criminal por abuso de autoridade formulado em desfavor
de membro do Superior Tribunal de Justiga. Manifesto descabimento. Medida formulada com base em
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Outra decisdo que merece ser destacada, foi proferida
monocraticamente na Peti¢do 9.052 pelo Ministro Luis Roberto Barroso
que analisou noticia crime fundada na Lei 18.869/2019, tendo determinado
seu arquivamento em virtude da auséncia dos elementos necessarios
para caracterizar o crime de abuso de autoridade, tratando-se de mero
inconformismo com decisdo proferida pelo STF:

()

15. Em seu art. 1°, § 1°, a lei introduz elementos subjetivos especiais
(“dolo especifico”) necessérios para a tipicidade da conduta. Para que a
conduta se adeque ao tipo, o agente ptblico tem de agir com a finalidades
especificas (i) de prejudicar outrem ou (ii) de beneficiar a si mesmo
ou a terceiro, ou, ainda, (iii) por mero capricho ou satista¢do pessoal.

16. A noticia-crime sequer menciona tais elementos subjetivos especiais.
Tampouco indica o que teria motivado as condutas ilicitas atribuidas
ao Ministro Alexandre de Moraes. Muito menos apresenta algum
elemento que pudesse corroborar que a atuagdo do noticiado tenha
sido movida por algum desses interesses.

17. Finalmente, o § 2° do art. 1° afasta a possibilidade do chamado “crime
de hermenéutica”, garantindo a independéncia e o livre convencimento

interpretagdes de ordem conjectural a respeito de processo decidido na Corte Superior. Autonomia funcional
dos magistrados no exercicio do mister jurisdicional, que ndo podem ser punidos ou prejudicados pelo teor
das decisdes que proferem (art. 41 da LOMAN). Investigagio de magistrado que s6 pode ser realizada pela
prépria magistratura (art. 33, paragrafo tnico, da LOMAN). Precedentes. Agravo regimental ao qual se
nega provimento.

1. Revela-se manifesto o descabimento da presente representa¢io criminal, na medida em que se imputa
a prética de crime de responsabilidade por membro do Superior Tribunal de Justi¢ca com base em meras
interpretagdes de ordem conjectural a respeito de processo decidido naquela Corte Superior.

2. Os magistrados gozam de plena liberdade de convicg¢do e autonomia funcional no exercicio do mister
Jjurisdicional, sendo certo, ademais, que a prépria LOMAN, em seu art. 41, lhes garante o direito de ndo
serem punidos ou prejudicados pelas opinides que manifestarem ou pelo teor das decisdes que proferirem,
excetuadas as hipoteses de impropriedade ou excesso de linguagem, o que nio é o caso.

3. O Supremo Tribunal ja assentou que “o ordenamento juridico brasileiro, ao estabelecer os principios da
independéncia e da livre convicgdo motivada, o que faz em beneficio dosjurisdicionados, nio admite a glosa
ou a impugnagio as decisdes judiciais que ndo seja pela via judicial, sob pena da nefasta criminalizagdo
da hermenéutica” (Inq n® 4.744-AgR/DF, Primeira Turma, Relator o Ministro Roberto Barroso, DJe de
11/10/19).

4. Hé que se ressaltar, ainda, que s6 pode haver investiga¢ao de magistrado pela prépria magistratura,
consoante se extrai da redagéo do paragrafo tnico do art. 338 da LOMAN.

5. Agravo regimental ao qual se nega provimento.

(Pet 8787 AgR, Relator(a): DIAS TOFFOLI (Presidente), Tribunal Pleno, julgado em 08/06/2020, PROCESSO
ELETRONICO DJe-176 DIVULG 18-07-2020 PUBLIC 14-07-2020)
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dos magistrados, ao estabelecer que “a divergéncia na interpretagio de
lei ou na avaliagdo de fatos e provas ndo configura abuso de autoridade”.

18. Note-se que o dispositivo se refere ndo sé a interpretagio da lei,
mas também a avaliagdo de fatos e provas. A decisdo sobre o acesso a
autos de investigagio em curso depende de especial sensibilidade do
magistrado supervisor do feito, com o objetivo de, a0 mesmo tempo,
proteger o direito a ampla defesa e garantir a eficacia das investigagoes.

19. A eventual discordincia do advogado a respeito da corregdo do juiz
ao indeferir seu acesso aos autos deve ser materializada por meio do
recurso cabivel, somente havendo que se cogitar de eventual pratica
criminosa em casos de frontal, evidente e dolosa violagio do direito
de defesa.

Por meio de pesquisa realizada no acervo do STF e do STJ nido
foi localizada qualquer decisdo relacionada a processo administrativo
disciplinar, todavia o entendimento sobre o dolo especifico e excludentes
de ilicitude devera seguir idéntica orientagdo, tendo em vista estarem
localizadas no Capitulo I — Disposi¢des Gerais — da Lei 13.869/2019.

2 JURISPRUDENCIA DOS TRIBUNAIS SUPERIORES SOBRE A
INSTAURAQAO DE PROCESSOS DISCIPLINARES SANCIONADORES

Em virtude das previsdes dos artigos 27 e 30 da Lei 13.869/2019
verifica-se que ndo hé ilicito de abuso de autoridade se no ato que determinar
a instauragdo de processo disciplinar sancionador for demonstrada a
presenca de indicios da prética da infragdo administrativa ou justa causa
fundamentada.

A jurisprudéncia e a doutrina j4 abordavam da necessidade da
existéncia de indicio do cometimento do ilicito disciplinar ou de justa causa
para instauragdo de um PAD, em decorréncia das garantias existentes na
Constituic¢io Federal.

A legalidade da instauragdo de processo administrativo disciplinar,
nas hip6teses em demonstrada a existéncia de justa causa, foi reconhecida
pelo egrégio Supremo Tribunal Federal em mais de uma oportunidade,
podendo ser destacados as decisdes proferidas no MS 82759*° e no RMS.

25 EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. MAGISTRADO.
INSTAURACAO DE PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. MODIFICAGAO NO
RELATORIO APRESENTADO NO JULGAMENTO. ALEGADA AFRONTA AO DEVIDO PROCESSO
LEGAL: INOCORRENCIA. PRETENSA AUSENCIA DE FUNDAMENTACAO IDONEA E DE JUSTA
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No acérdio lavrado no MS 327759 a Ministra Carmen Lucia
salientou que a abertura de um processo disciplinar acusatério “ndo exige,
nem poderia exigir, a existéncia de conclusio definitiva quanto a culpa
dos envolvidos, fazendo-se necessario apenas indicios minimos quanto ao
ilicito e sua autoria (justa causa)”.

No ambito do STJ hé entendimento consolidado no sentido de ser
inviavel o trancamento do processo administrativos disciplinar se estiverem
presentes indicios do cometimento da infragdo. Nesse sentido podem ser
mencionados os precedentes do RMS 48583/MS*® e do RMS 22846/RJ*".

A Stmula n® 611 do Superior Tribunal de Justiga trata da legalidade
da deflagragdo de processo administrativo disciplinar fundada em
apuracdo preliminar iniciada em virtude de dentincia anénima: “Desde
que devidamente motivada e com amparo em investigacdo ou sindicancia,
¢ permitida a instauragédo de processo administrativo disciplinar com base
em dentincia anénima, em face do poder-dever de autotutela imposto a
Administragio”.

Impende ressaltar que a Instru¢do Normativa n° 14/2018 da
Controladoria-Geral da Unido prevé que a dentincia andénima também
deve ser objeto de juizo de admissibilidade, sendo que o arquivamento sera
efetivado de plano apenas se ndo houver indicios minimos que justifiquem
uma investigagdo.

A titulo ilustrativo, no 4mbito dos Tribunais Superiores ja foi
determinado o trancamento de processos administrativos disciplinares
em alguns casos:

*  Manifesta e inequivoca auséncia do elemento subjetivo da conduta
(STJ, MS n° 9004/DF);

*  Prescrigdo da pretensdo punitiva administrativa (STJ, MS 13926/
DF).

CAUSA. ATUACAO DO MAGISTRADO NA CONDUCAO DE PROCESSOS JUDICIAIS. CONTROLE
ADMINISTRATIVO: CABIMENTO. SEGURANCA DENEGADA.

(MS 32759, Relator(a): CARMEN LUCIA, Segunda Turma, julgado em 30/06/2015, PROCESSO
ELETRONICO DJe-156 DIVULG 07-08-2015 PUBLIC 10-08-2015).

26 RMS 48.583/MS, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em 20/02/2018,
Dle 18/12/2018

27 RECURSO ORDINARIO. MANDADO DE SEGURANGA. PROCESSO ADMINISTRATIVO
DISCIPLINAR. JUSTA CAUSA. PRISAO EM FLAGRANTE. LEGALIDADE.
Auto de prisdo em flagrante, do qual resultou instauragdo de ago penal, constitui justa causa para deflagrar
processo administrativo disciplinar com vistas a apurar os fatos.
Recurso desprovido.
(RMS 22.846/RJ, Rel. Ministro FELIX FISCHER, QUINTA TURMA, julgado em 28/02/2008, DJe
14/04/2008)
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Além disso, hd outros casos em que pode vir a ser determinado o

trancamento, como, por exemplo, incompeténcia autoridade instauradora,
fato manifestamente atipico etc.

Apesar de ser um conceito juridico indeterminado, a justa causa,

como Visto, é tratada como a existéncia de um minimo de provas para
instauragdo de processo disciplinar.

Ao tratar do principio da justa causa, Dezan

28

afirma:

No que tange a materialidade do ilicito, esta deve ser cabalmente
definida, delimitada pela noticia da infra¢do ou pelo procedimento
investigativo, como condig¢do sine qua non para o inicio do processo.
Nio obstante, ainda se podera concluir que ndo haver4 justa causa se
na prépria sindicancia investigativa ficar demonstrado que o fato é
atipico (e aqui a justa causa se relaciona com o conceito de possibilidade
juridica do ato administrativo sancionador, também condigdo da agio
disciplinar), e.g. por insignificincia (atipicidade material), ou por outro
motivo de nio tipificagdo, ou ainda se provadas excludentes de ilicitude
ou de culpabilidade. Assim, também, pode-se questionar da falta de
justa causa para a instauragdo de qualquer procedimento disciplinar em
contraditério, mesmo se dispensando a instauragio de procedimento
investigativo, mormente o fato se alocar fora das questdes de disciplina
por atipicidade, conquanto conduta que produza resultado insignificante
para o “mundo” disciplinar. (DEZAN, 2020, p.303)

No mesmo sentindo Carvalho®® defende:

Possibilidade de pedido de trancamento do processo administrativo
disciplinar instaurado indevidamente. Como firmado anteriormente,
a instauragdo de processo administrativo disciplinar pressupde a
autoria e a materialidade evidenciadas quanto ao cometimento de
talta funcional por servidor publico, de sorte que, demonstrada
indiscutivelmente a inexisténcia de justa causa, como no caso de o
fato ndo caracterizar infragdo disciplinar, o funciondrio acusado pode
requerer, na via administrativa ou judicial, o trancamento do feito
apenador indevidamente aberto. (CARVALHO, 2016, p.168)

28

29

DEZAN, op cit. p. 303

CARVALHO, Anténio Carlos Alencar. Manual de processo administrativo disciplinar e sindicincia: a luz da
jurisprudéncia dos Tribunais e da casufstica da Administragdo Publica. 5. ed. Belo Horizonte: Férum,
2016. p. 168
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Diante do exposto, o ato que determinar a instauragdo de processo
disciplinar acusatério, portanto, deve ser motivado e demonstrar:
a) ocorréncia de fatos supostamente caracterizadores da infragdo
administrativa; b) existéncia indicios minimos da ocorréncia da infragio
disciplinar ocorreu; ¢) presenca de indicios de autoria, isto é, que o agente
publico indicado ¢ autor do fato supostamente ilicito; d) ndo caracterizagdo
de prescrigdo; e) auséncia de causa excludente de ilicitude.

3 IMPORTANCIA DA INVESTIGAQAO PRELIMINAR NA FASE DE
ADMISSIBILIDADE DA DENUNCIA OU REPRESENTA(;AO DISCIPLINAR

A Administragio Puablica ao ter conhecimento de uma dentincia ou
representagdo da ocorréncia de infragdo disciplinar, em virtude da obrigacao
prevista no artigo 143 da Lei 8.112/1990, tem o dever de proferir uma
manifestagio conclusiva devidamente motivada.

Por outro lado, considerando a necessidade de elementos minimos
para deflagragdo de processo disciplinar acusatério em virtude da
jurisprudéncia ja existente nos Tribunais Superiores e da promulgagio
da Lei 13.869/2020, a adogdo de procedimentos investigativos no juizo
de admissibilidade da dentincia ou representagdo passa a ter ainda mais
relevancia, a fim de permitir a obtengédo de suporte fatico para ser proferida
a deciséo.

O juizo de admissibilidade é conceituado pela Instrugio Normativa
CGU n° 14/2018 como sendo “ato administrativo por meio do qual a
autoridade competente decide, de forma fundamentada, pelo arquivamento
ou instauracdo de procedimento correcional”.

Segundo Dezan (2019)* a Administragdo Publica tem o dever de
exaurir as fases investigativas até formacao de juizo de convencimento:

Quanto ao direito processual, instrumental, mister se faz somente
considerar valida a apuragdo — em sua instauragio, desenvolver e
conclusdo — se esta possuir elementos que justifiquem o seu préprio
existir e a sua relagdo com a imputagdo a determinado servidor. Aqui se
encontra a justa causa como fumus boni iuris, materialidade e indicios
de autoria, representando elemento do interesse de agir, interesse-
adequacio, condigdo da agdo disciplinar. Vale afirmar que para se
instaurar qualquer procedimento em contraditério disciplinar, quando
a noticia ou denincia inicial nfo trouxer elementos claros sobre os
fatos, a administragio tem o dever de exaurir as fases investigativas

30 DEZAN, op cit. p 302
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para a formagdo do seu juizo de convencimento acerca da materialidade
e indicios de autoria. (DEZAN, 2019, p.302)

Indispensavel a realizagdo de juizo de admissibilidade, de acordo com
o artigo 10" da supracitada IN, para instauragdo de qualquer procedimento
disciplinar acusatério. A importancia de exame foi bem retratada pela
Controladoria-Geral da Unido (2020)*

O juizo, ou exame, de admissibilidade ndo estd previsto expressamente
na Lei n° 8.112/90, mas chega-se a ele indiretamente pela andlise
combinada dos arts. 148 e 144. £ uma das ferramentas mais importantes
para o aperfeicoamento da atividade correcional. Dele depende — em
boa parte — a eficdcia e a eficiéncia dos procedimentos correcionais.
Se adequadamente realizado, o juizo de admissibilidade pode ajudar
a Administrag¢do a nfo instaurar procedimentos desnecessarios; a
economizar recursos publicos (reduzindo o custo do processo); a dar
celeridade as apuragdes; e a evitar exposi¢do e desgastes com servidores.

E no juizo de admissibilidade que sdo identificados os indicios de
autoria, os indicios de materialidade, a potencial infragdo, a conduta
de cada agente, as providéncias administrativas adotadas, a ocorréncia
de prescrigdo, o grau de prioridade do caso, a estratégia de apuragio
e o perfil da comissdo a ser designada. (CGU, 2020, p.38)

Os procedimentos disciplinares investigativos mais comumente
utilizados pela autoridade instauradora sdo a investigagdo preliminar e a
sindicdncia investigativa. Em virtude da impossibilidade de serem aplicadas
penalidades por meio desses instrumentos, prescindem da ampla defesa
e do contraditdrio. Além disso, ndo interrompem o prazo prescricional.

Diante da apreciagio inicial do relato dos fatos e das provas existes a
autoridade instauradora poderd adotar os seguintes caminhos: a) determinar
o arquivamento; b) instaurar um procedimento de carater preparatoério, a
tim de coletar mais informagdes para realizar o juizo de admissibilidade; c)
instaurar processo administrativo disciplinar, desde que ja existam fortes
indicios de materialidade a autoria

31 Asdentncias, as representagdes ou as informagdes que noticiem a ocorréncia de suposta infragdo correcional,
inclusive an6nimas, deverdo ser objeto de juizo de admissibilidade que avalie a existéncia de indicios que
justifiquem a sua apuragdo, bem como a espécie de procedimento correcional cabivel”

32 CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Curso de Processo Administrativo Disciplinar. Brasilia, 2020.
Disponivel em: https://repositorio.cgu.gov.br/bitstream/1/42052/13/Manual_PAD.pdf. Acesso em: 5 set.
2020. 38 p. 38.
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A investigagdo preliminar, que ja era amplamente utilizada, passou
a ter ainda mais relevincia apés a promulga¢io da Lei 13.869/2019,
justamente para se verificar a existéncia de elementos que demonstrem a
existéncia de justa causa para amparar a abertura de percussio disciplinar
acusatoria, nas hipéteses em que nio for possivel a imediata instauragdo
de processo administrativo disciplinar, ou o arquivamento da dentincia
ou representagao.

A Controladoria-Geral da Unido, apés o advento da Lei
18.869/2020, publicou Instru¢do Normativa n. 8, de 19 de margo de
2020, que tem como objeto regulamentar a Investigagdo Preliminar
Sumaria (IPS) no ambito do Sistema de Correigdo do Poder Executivo
Federal. O artigo 2° desse diploma legislativo traz a defini¢do da IPS:

Art. 2° A IPS constitui procedimento administrativo de cardter
preparatério, informal e de acesso restrito, que objetiva a coleta
de elementos de informacgio para a andlise acerca da existéncia
dos elementos de autoria e materialidade relevantes para a
instauragio de processo administrativo disciplinar acusatério,
processo administrativo sancionador ou processo administrativo
de responsabilizagio.

§ 1° No ambito da IPS podem ser apurados atos lesivos cometidos
por pessoa juridica contra a Administragdo Publica e falta
disciplinar praticada por servidor ou empregado publico federal.

§ 2° Da IPS nédo podera resultar aplica¢do de sangdo, sendo
prescindivel a observéincia aos principios do contraditério e da
ampla defesa. (CGU, 2020, IN N°8)

Por meio da Nota Técnica n° 1004/2020/CGUNE/CRG™ a
Controladoria-Geral da Unido fez esclarecimento sobre as hipéteses
de utilizadas da denominada Investiga¢do Preliminar Sumaéria:

3.5. Considerando o principio do formalismo moderado aplicavel ao
Direito Administrativo Disciplinar, a realizag¢do do referido juizo de
admissibilidade pode ser feita por meio de qualquer procedimento
de cunho investigativo, previsto nas Instru¢des Normativa
n°.14/2018 e n°. 08/2020, ou ainda através de procedimento

33 CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Coordenagio-Geral de Uniformizagio de Entendimentos.
Nota Técnican® 1004, de 15 de maio de 2020. Investigagao Preliminar Sumdria (IPS). Disponivel em: https://
repositorio.cgu.gov.br/bitstream/1/45199/5/Nota_T%c3%a9cnica_1004_2020.pdf. Acesso em: 7 jul. 2020.
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adotado no ambito do érgio ou entidade, conforme o paragrafo
tnico do artigo 5°, da Instru¢do Normativa n°. 14/2018, que
ressalva expressamente que “Os 6rgéos e entidades do Poder
Executivo federal poderdo normatizar internamente procedimentos
disciplinares de natureza investigativa, observada a Lei n® 9.784,
de 29de janeiro de 1999, e demais normas aplicdveis.”(NOTA
TECNICA N° 1004/2020/CGUNE/CRG)

Importante se destacar que a excludente de ilicitude prevista no
pardgrafo inico do artigo 27, da Lei 13.869/2019, exige que motivagio
na decisdo que determina o inicio de uma instrugido preliminar ou
sindicdncia investigativa. A necessidade de apresentar a justificativa
toi objeto Nota Técnica da CGU retro mencionada.

3.8.Note-se que constitul crime requisitar instauragdo ou instaurar
procedimento investigatério de infragdo administrativa a falta de
qualquer indicio da pratica de infragio, e que tal conduta exige o dolo
especifico de prejudicar outrem, beneficiar a si mesmo ou a terceiro,
ou por mero capricho ou satisfagio pessoal, conforme artigo 1°, da
Lei n°.13.869/2019:

(..)

3.9.0 Deputado Ricardo Barros assim esclareceu a exigéncia de dolo
especifico para a tipificagio das condutas de abuso de autoridade, ao
relatar o Projeto de Lei n®.7.597/2017: “A previsdo de dolo especifico
visa afastar qualquer possibilidade de responsabilizagdo por culpa e
direciona a aplicagdo da lei para os casos em que houver flagrante
extrapolagdo na atuagdo do servidor.”

3.10.Assim, a op¢io pela instauragio por quaisquer dos procedimentos
investigativos referidos nas Instrugdes Normativas n°.14/2018 e
n°.08/2020, desde que justificada a partir do recebimento de dentincia,
representacfo ou informagdes que noticiem a ocorréncia de suposta
infragdo correcional, estd amparada no poder-dever de apuragio de
irregularidades imposto a autoridade (artigo 143, Lei n® 8.112/1990).
(NOTA TECNICA N° 1004/2020/ CGUNE/CRG)

Desta forma, ndo havendo elementos probatérios suficientes
para deflagragdo de processo disciplinar acusatério, ou ainda para
o imediato arquivamento da dendncia ou representacio, deve ser
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proferida decisdo demonstrando a necessidade de realizagdo de
procedimento investigativo, instrugdo preliminar ou sindicancia
investigativa, a fim de permitir a obteng¢do de suporte fitico para
ser proferida uma deciséo.

4 CONSIDERAQC)ES FINAIS

O conhecimento de uma dentincia ou representagdo da ocorréncia de
infragdo disciplinar, gera a obrigacdo para Administragdo Publica de proferir
uma manifestagio conclusiva devidamente motivada (juizo de admissibilidade).
Na hipétese de o relato inicial do fato néo ser instruido com elementos claros,
a autoridade competente tem o dever de adotar procedimentos disciplinares
investigativos.

A deflagracdo do processo disciplinar acusatério somente pode ser
realizada se existirem de elementos minimos sobre a autoridade e materialidade
dainfragdo, em virtude da jurisprudéncia ja existente nos Tribunais Superiores.

Além disso, em virtude das previsoes dos artigos 27 e 30 da Lei
13.869/2019 verifica-se que néo ha ilicito de abuso de autoridade se no ato que
determinar a instaurago de processo disciplinar sancionador for demonstrada
a presenca de indicios da prética da infra¢do administrativa ou justa causa
fundamentada.

Visando o adequado cumprimento do dever de apuragdo da infragéo
disciplinar, a legislagdo traz uma excluséo de ilicitude no pardgrafo tinico
do artigo 27, afastando a caracterizagio do delito crime quando se tratar
de sindicancia ou investigagdo preliminar sumaéria devidamente justificada.

Dessa forma, adogdo de procedimentos investigativos no juizo de
admissibilidade, passa a ter ainda mais relevancia, a fim de permitir a obtengio
de suporte fético para ser proferida a decisdo.
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RESUMO: O amadurecimento do sistema democratico, a ampliagdo do
controle social e a modernizagdo da administragdo publica trouxeram
mudangas importantes na atuagdo dos érgdos de controle, corregedorias
e gestdo publica. No que se refere ao papel da correigdo, a qual tem como
finalidade resguardar o patrimonio ptiblico de fraudes, erros e irregularidades
cometidas por seus servidores, ndo se pode se restringir sua atuagdo a fungdo
repressiva, com a finalidade de aplicagdo de penalidades. Ndo obstante
a importancia da punibilidade e sua dimensdo pedagégica, o uso dos
mecanismos de repressdo devem ser a ultima alternativa para corregio dos
servidores. A busca continua pela eficiéncia e efetividade mostrou uma nova
face da corregedoria, como parte de um sistema harmonico de governanga
publica de promogéo a integridade e prevengdo a fraudes e corrupgio. Dessa
forma, atua de forma preventiva, corrigindo e orientando seus servidores e
gestores em colaboragdo com as demais instancias de integridade, para apoiar
a boa gestdo e melhorar a qualidade da administragéo publica.

PALAVRAS-CHAVE: Correigido. Integridade. Prevencao.

ABSTRACT: The maturing of the democratic system, the expansion
of social control and the modernization of public administration brought
important changes in the performance of control agencies, office of the district
judge and public management. In relation to the role of correction, which
aims at protecting the public patrimony from frauds, errors and irregularities
committed by its public agents, one cannot restrict its performance to the
repressive function, with the purpose of applying penalties. Despite the
importance of punishability and its pedagogical dimension, the use of
repressive mechanisms should be the last alternative for the correction of
collaborators. The continuous search for efficiency and effectiveness has
shown a new face of office of the district judge, as part of a harmonious
system of public governance to promote integrity and prevent fraud and
corruption. Thus, it acts in a preventive manner, correcting and guiding its
servers and managers in collaboration with other instances of integrity, to
support good management and improve the quality of public administration.

KEYWORDS: Correction. Integrity. Prevention.
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INTRODUGAO

De acordo com o resultado do [ndice de Percepgio da Corrupgio
(IPC indicador de corrupgio no setor puiblico do mundo) - Transparéncia
Internacional, o Brasil, em 2019, manteve-se no pior patamar da série
histérica desde 2012, com apenas 35 pontos (escala de 0 a 100; quanto
menor o valor, maior a percep¢io da corrupgio).

Para Bruno Branddo, Diretor Executivo da Transparéncia
Internacional, é comum que agdes de enfrentamento de combate a corrupgéo
-como a Lava Jato', Zelotes® e outras - aumentem a percepgdo dos brasileiros
em relagdo a corrupgio.

Diante desse cendrio, a sociedade passou a exigir uma resposta
do Estado em relagdo ao combate aos desvios de recursos publicos e ao
recebimento de vantagens indevidas.

Nesse contexto, os érgdos de controle passam a ganhar mais destaque
e maior relevancia na execugio de seu papel colaborador. Surgem programas
e campanhas voltados para educagéo e orientagdo e para o comportamento
ético e integro, pautados nos trés pilares de combate a corrupgdo, fraudes,
desvios e outras irregularidades: prevengdo, detecgdo e punigio.

Os crimes contra a administragio publica previstos Decreto-Lei
n° 2.848, de 1940, de 1940, dentre eles a corrupgdo, sdo apurados pela
Justi¢a Federal, conforme artigo 109 da Constitui¢do Federal de 1988.
Além desses crimes, a Lei n° 8.112, de 1990, apresenta as irregularidades
que, cometidas pelos agentes piblicos, devem ser apuradas.

Nesse cendrio, surge o papel das corregedorias dos 6rgéos e entidades
da administragéo publica federal, que passam a exercer papel fundamental
na apuragio dos desvios de conduta dos servidores publicos, atuando na
apuragdo e punigdo dos desvios, mas, também, contribuindo na prevengao
e detecgdo das irregularidades. Nesse viés, passa a fazer parte de um
sistema interligado de promogao a integridade dentro de uma estrutura
de governanga publica.

De acordo com o Portal de Corregedorias®, painel da CGU que
consolida as informagdes sobre processos disciplinares do poder executivo
tederal, no periodo de 2008 a setembro de 2020, constam: 17.151 aplicacoes
de penalidades expulsivas aplicadas a servidores e empregados publicos;
7.281 adverténcias; 7.757 suspensdes; 6.827 outras penalidades; 4.515
absolvidos por prescrigio; 40.401 absolvidos por outros motivos. Constam,

1 http://www.mpf.mp.br/grandes-casos/lava-jato/entenda-o-caso

2 https://pt.wikipedia.org/wiki/Opera%C3%A7%C3%A30_Zelotes

3 http://paineis.cgu.gov.br/corregedorias/index.htm - consulta realizada no dia 22 de setembro de 2020 as
17:10 horas.
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ainda, 76.487 processos, sendo: 6.935 em instrugdo; 1.276 em relatorio
final; 2.535 aguardando julgamento e 65.741 julgados.

Além dos processos citados, dentincias e representagdes que foram
arquivados na andlise do juizo de admissibilidade sem a instauragio de
processo no rito acusatério ou de sindicancia investigativa ndo estdo
contabilizados nos ntimeros acima. Sendo assim, o nimero de processos
que tramitaram pelas corregedorias nesse perfodo foi superior a 76.487, ja
que grande parte das dentincias ndo apresenta indicios de irregularidades.

Nesse sentido, observa-se que o quantitativo de processos que
passaram pelo sistema correcional apresenta uma média superior a 6.473
processos por ano, demonstrando o quio importante é tratar do papel
das corregedorias.

Observa-se que essa discussdo ¢ ainda bastante incipiente, pois ha
caréncia de artigos e livros que tratam do assunto, por exemplo, quando
comparado a assuntos como auditoria interna, compliance e outros, a atuagdo
das corregedorias e do corregedor ¢ infinitamente inferior, dificultando
andlises tedricas sobre o assunto. Destaco que, pelo motivo, algumas
colocagdes deste artigo sdo fruto da experiéncia dos autores em suas
atuagdes correcionais.

1. RECOMENDAQ@ES DE ORGANISMOS INTERNACIONAIS SOBRE O
ASSUNTO

Entre as recomendagdes e orientagdes dos organismos internacionais
que tratam da apuragio de ilicitos na administragdo publica, destaca-se:

a) OCDE no documento: “Recomendagdo da OCDE Sobre Integridade
Publica™

Certificar que os mecanismos de cumprimento proporcionem
respostas adequadas a todas as violagdes suspeitas de padroes de
integridade publica por parte de funcionarios pablicos e todos os
outros envolvidos nas violagdes, em particular através de: a) aplicagio
de justiga, objetividade e pontualidade no cumprimento de padrdes de
integridade publica (incluindo detecgio, investigagio, sangio e recurso)
através do processo disciplinar, administrativo, civil e/ou criminal.

Consta, ainda, do Decreto 5.587 de 2006 que:

Cada Estado Parte também considerard, em conformidade com os
principios fundamentais de sua legislagdo interna, a possibilidade



Fabiana Vieira Lima
Isadora Jinkings Melo Silva 291

de estabelecer medidas e sistemas para facilitar que os funciondrios
publicos denunciem todo ato de corrupgio as autoridades competentes
quando tenham conhecimento deles no exercicio de suas fungdes.

2. O SISTEMA DE CORREIQAO DO PODER EXECUTIVO FEDERAL

De acordo com o Decreto 5.480 de 2005, o Sistema de Correigdo
do Poder Executivo Federal compreende as atividades relacionadas a
prevengido e apuragdo de irregularidades.

O Decreto organiza o Sistema de Correi¢do da seguinte forma: a
CGU, como ()rgﬁo Central do Sistema; unidades setoriais, vinculadas a
CGU, para atuagio junto aos Ministérios e unidades especificas de correigio
nos 6rgdos que compdem a estrutura dos Ministérios, bem como de suas
autarquias e fundagdes publicas, chamadas de unidades seccionais.

Sendo assim, as unidades seccionais fazem parte da estrutura dos
Ministérios e sdo responsaveis pela apuragdo de irregularidades no ambito
de cada pasta. A atuagdo da CGU ocorre de forma subsididria, quando por
alguma situagio especifica se justificar a avocagdo. De forma geral, atua
como unidade normativa, orientativa e de supervisdo do sistema correcional.

De acordo com a CGU, até 2018 existiam mais de 70 unidades
seccionais de correigdo, que dentre outras competéncias consta a de
instaurar ou determinar a instauragdo de procedimentos e processos
disciplinares.

No entanto, ndo ha obrigatoriedade para que cada érgdo ou entidade
da administragdo publica tenha uma unidade especializada de corregedoria,
desde que a autoridade superior cumpra com o dever disposto no art. 143 da
Lein®8.112/90, ou seja, “a autoridade que tiver ciéncia de irregularidade no
servigo publico é obrigada a promover a sua apurago imediata, mediante
sindicancia ou processo administrativo disciplinar, assegurada ao acusado
ampla defesa.”

Assim, considerando que a atividade disciplinar é um dever, a
existéncia de uma unidade especifica de correi¢do contribuira para o
desempenho célere, eficiente e efetivo da apuragio de responsabilidade.
Geralmente, as unidades especificas para apuracgdo de responsabilidade
sdo denominadas como corregedorias.

A CGU disponibilizou manual com orienta¢des para implantagado
de unidades de corregedoria nos érgéos e entidades do poder executivo
federal*. Dentre os beneficios citados pelo érgdo de supervisdo do sistema
de correi¢io, destaca-se:

4 https://corregedoriasgov.br/utilidades/conl1ecimentos——correcionais/manuais/manua17
implementacaocorregedoria.pdf/view
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a) centralizag¢do da atribui¢do correcional e das informagdes
disciplinares em uma unidade especializada, facilitando o
assessoramento a dire¢io em matéria correcional e a comunicagio
com os orgios de controle;

b) especializagdo de servidores com perfil para atuar em matéria

correcional, sem necessidade de seu deslocamento da 4rea fim e
possivel comprometimento da atividade precipua dos érgios e
entidades;

¢) realizag¢do do juizo de admissibilidade por pessoal qualificado,
evitando-se que sejam instaurados processos disciplinares
indevidamente;

d) aperfeicoamento na condugdo dos processos disciplinares, evitando-
se anulagdes e avocagdes da Controladoria-Geral da Unifo e reduzindo
a quantidade de processos judiciais de reintegracdo de servidores;

e) otimizagdo da atividade correcional (trabalho de melhor qualidade
em menos tempo), permitindo aos érgdos e entidades se concentrarem
de forma mais eficiente em suas 4reas fins;

f) aumento da credibilidade dos érgios e entidades frente aos
servidores, aos outros érgios da Administragio Publica e & sociedade
em geral.

3. O PERFIL DO CORREGEDOR

De acordo com a CGU, o Corregedor Seccional, titular da
unidade seccional, previsto no Decreto n° 5.480/05, é a autoridade
correcional maxima nos 6rgédos e entidades. Nesse sentido, tem
a atribui¢do e responsabilidade no tratamento das representacdes
e dentncias recebidas, a formacdo das comissdes disciplinares, na
analise de informagdes para a formacdo de juizo de admissibilidade,
na instauragdo e julgamento de processos disciplinares, ou seja, em
toda matéria correcional.

O corregedor deve ser escolhido por critérios estabelecidos na
legislagdo, conforme art. 8° do Decreto 5.480 de 2005:

Os cargos dos titulares das unidades setoriais e seccionais de correi¢ao
sdo privativos de servidores ptblicos efetivos, que possuam nivel de
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escolaridade superior e sejam, preferencialmente: I-graduados em
Direito; II - integrantes da carreira de Finangas e Controle.

A indicagdo dos corregedores deverd ser aprovada, previamente,
pela CGU. Recentemente, a CGU publicou a Portaria n® 1.182, de 10 de
junho de 2020, estabelecendo critérios e procedimentos para nomeacio,
designacgdo, exoneragdo, dispensa, permanéncia e recondugdo ao cargo
ou fung¢io comissionada de titular de unidade correcional nos érgios e
entidades do Sistema de Correi¢do do Poder Executivo federal — SisCor.
A referida portaria, em seu art. 7°, apresentou como inovagio:

a) previsdo de processo seletivo para o cargo;

b) prazo maximo de 90 dias para indicagdo de titular da unidade de
corregedoria a ser submetida a CGU;

¢) obrigatoriedade de preenchimento pelo indicado de declaragio
contendo e curriculo com: discriminagido dos cargos efetivos e
comissionados ocupados anteriormente com perfodo e atividades
desenvolvidas; discriminagfio das dreas de atuag¢io; atendimento dos
requisitos do art. 8° do Decreto 5480 de 2005 e ndo incidir nas hipéteses
de inelegibilidade previstas na Lei Complementar n° 64, de 18 de
maio de 1990;

d) experiéncia de, no minimo, dois anos, na area juridica, correcional
ou de controle; e

e) comprovagio de carga hordria minima de quarenta horas de
capacitagdo em temas correcionais, realizado nos tltimos dois anos

que antecedem a indicagdo.

De acordo com o §4° do art. 8° do Decreto 5.480 de 2005, os
impedimentos sdo:

a) estar respondendo a processo correcional na condi¢do de acusado;

b) tenha sido punido em procedimento correcional ou ético, nos tltimos
3 (trés) anos;

¢) tenha sido condenado pela prética de ato de improbidade
administrativa, ou de infrag¢do penal; ou;
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d) seja o responsavel pela pratica de ato tipificado como causa de
inelegibilidade, nos termos da Lei Complementar n°® 64, de 18 de
maio de 1990.

Ha que se ressaltar que o corregedor deve possuir perfil técnico e
gerencial, a fim de manter a imparcialidade para apuragdo dos ilicitos e
outras habilidades que a fungdo impde.

Nesse contexto, o guia da CGU’ cita algumas competéncias inerentes
ao papel do corregedor, a fim de que a fungio correcional se solidifique
e amadurega na institui¢do, demonstrando credibilidade, tanto para seus
pares quanto para os 6rgios de controle.

Portanto, sugere-se que possua os seguintes requisitos: 1) larga
experiéncia no trato de matérias disciplinares; 2) relagdo de independéncia
com a administragdo superior; 3) sensibilidade e paciéncia; 4) capacidade
de escuta; 5) equilibrio emocional; 6) capacidade de trabalhar sob situacoes
de pressdo; 7) proatividade e discrigdo; 8) andlise critica; 9) independéncia
e imparcialidade; 10) adaptabilidade e flexibilidade; 11) maturidade na
prevencdo, apuragdo e solugio de conflitos.

4. A CORREGEDORIA COMO PARTE DE UM SISTEMA DE INTEGRIDADE

A Lei 12.846/2013, mais conhecido como Lei Anticorrupgio,
introduziu a responsabilidade objetiva da pessoa juridica envolvida em
casos de corrupgio praticados em seu interesse ou beneticio. Ou seja, a lel
prevé a possibilidade da responsabilizagdo da empresa independentemente
da responsabilizagdo individual das pessoas naturais envolvidas.

Outra novidade trazida pela Lei Anticorrupgdo é a previsio de
“existéncia de mecanismos e procedimentos internos de integridade,
incentivo a dentincia de irregularidades e a aplicagdo efetiva de cédigos de
ética e de conduta no ambito da pessoa juridica’, como fato mitigador na
apuragdo de multas. Apura-se, assim, se se busca estar em conformidade a
leis e regulamentos, com o objetivo de mitigar o risco atrelado a reputagao.

Ou seja, na inovagio juridica considera-se como possivel atenuante
os programas de integridade efetivamente implantados e seguidos por
todos os funciondrios da empresa envolvida.

Outra inovagio de grande importancia prevista na Lei anticorrupgio
¢ a previsdo da possibilidade de a administragédo publica celebrar acordos
de leniéncia com as pessoas juridicas responsaveis pela pratica de atos de

5 Orientagdes para Implantagdo de Unidades de Corregedoria nos Orgéos e Entidades do Poder Executivo
Federal. Disponivel em: https://www.gov.br/cgu/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/atividade-
disciplinar/arquivos/manual_implantacaocorregedoria.pdf
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corrupgdo e que, efetivamente, colaborarem nas investigagdes. O principal
objetivo desse dispositivo é estimular a dentincia espontdnea pelas pessoas
juridicas envolvidas, contribuindo para o aumento da responsabilizagio e
prevengdo de novos casos de irregularidades e crimes.

De acordo com a Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE), a adogdo de abordagens tradicionais de combate a
corrupgdo, baseadas em sistemas repressivos de penalidades impostas
aos infratores, a criagdo de mais regras e cumprimento mais rigido tém
eficécia limitada (TCU, 2018).

Nesse sentido, a integridade piblica emerge como uma resposta
estratégica e sustentdvel a corrupgdo que desloca o foco das politicas
de integridade ad hoc para uma abordagem dependente do contexto,
comportamental e baseada em risco, com énfase em cultivar uma cultura
de integridade em toda a sociedade.’

Integridade publica refere se ao alinhamento consistente e a adesdo
de valores principios e normas éticas comuns para sustentar e priorizar o
interesse publico sobre os interesses privados no setor ptblico.”

Foi nesse contexto que o Decreto n® 9.203/2017 foi publicado, com
a finalidade de regulamentar a politica de governanga da administragao
publica federal direta, autdrquica e fundacional.

Segundo o Decreto, a governanga ptiblica possui principios especificos,
quais sejam: capacidade de resposta; integridade; confiabilidade; melhoria
regulatdria; prestagdo de contas e responsabilidade e transparéncia.

O Decreto, em seu artigo 19, dispoe acerca da obrigatoriedade de
programas de integridade, instituindo um novo marco na Administragao
Publica Federal, dispondo que “os érgéos e as entidades da administragao
direta, autdrquica e fundacional instituirdo programa de integridade,
com o objetivo de promover a ado¢io de medidas e agdes institucionais
destinadas a prevengio, a detecgdo, a punigéo e a remediagio de fraudes
e atos de corrupgdo”.

A partir desse novo viés, o papel dos érgidos de controle,
corregedorias, auditorias e Comissdes de Etica é ter como foco medidas
anticorrupgio adotadas para prevengio, detecgdo e remediagdo de atos
lesivos a Administragdo Publica, como exemplo; suborno, propina, fraudes
em processos de licitagdo, conflitos de interesse, nepotismo e outros.

O programa de integridade permite a utilizagdo de véarios
instrumentos de gestdo e controle, que sdo trabalhados em conjunto
com as dreas responsaveis pela implementagio do programa, em geral; a
Corregedoria, Controle Interno, Ouvidoria, Comisséo de Etica e Gestio

6 OCDE, 2018a
7 Idem.
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de Pessoas, possibilitando uma abordagem sistémica, introduz-se politicas
voltadas para todos os colaboradores do érgio.

O comprometimento da alta administragio ¢ condigdo indispensavel
e permanente para efetiva implementagio do programa, o fomento de uma
cultura ética, de respeito as leis.

Disseminar uma cultura de integridade na organizacio é a
principal medida que as organizagdes contemporaneas devem buscar. Em
programa de integridade a formagdo de valores, a expectativa a respeito
do comportamento e da conduta esperada dos colaboradores devem ser
divulgados.

E necessario comunicar quais os valores, principios e regras
de conduta que devem orientar as decisdes e atuacio dos individuos
que compde aquela organizagdo. Essas regras devem ser formalizadas
para que, assim, seja mitigada a ocorréncia de possiveis quebras de
integridade, e para que se permita a responsabilizagdo dos que agem
em desconformidade.

A criagdo de um canal de dentncias efetivo, no qual todos os
colaboradores e demais partes interessadas possam denunciar desvios
também ¢é indispensével a garantia da integridade.

A Corregedoria e a ouvidoria, nesse caso, atuam juntas, esclarecendo
sobre a obrigatoriedade de denunciar irregularidades de que tenham
conhecimento, como fazer uma dentincia e onde fazer. E necessario também
que os colaboradores saibam as medidas de protecdo a que tém direito
caso denunciem.

De acordo com o presidente do Superior Tribunal de Justiga, ministro
Jodo Otéavio de Noronha, durante abertura do II Férum Nacional das
Corregedorias (Fonacor)®, “o papel fundamental da corregedoria ndo é o
da repressdo. E sobretudo o de informar para planejar, orientar”.

a. Corregedoria: Prevencao x Punicao

De acordo com a OCDE, os custos da corrupgdo para o
desenvolvimento econdmico, politico e social sdo crescentemente evidentes,
apesar de muitos deles permanecer pouco conhecidos pelas pessoas. A
corrupgdo atuaria na redugdo da eficiéncia e aumento da desigualdade em
nimeros bastante significativos: em um ano, 2.6 trilhdes de délares (5%
do Produto Interno Bruto - PIB global) seria gasto em corrupgao, sendo

8 https://www.conjur.com.br/2019-out-10/papel-fundamental-corregedoria-orientar-presidente-
stjH:~:text=%220%20papel%20fundamental %20da%20corregedoria%20n%C3%A 30%20%C3%A9%20
0%20da%20repress%C3%A30.&text=%22E%20s%C3%B3%20se%20muda%20com,compromisso%20
com%20as%20suas%20decis%C3%Bses%22.
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um trilhdo destinado apenas ao pagamento de subornos. Assim, combater
o fendmeno seria uma questio ética, mas também uma forma de evitar
desperdicio de recursos escassos (OCDLE, 2014a).

No Brasil, existe o reconhecimento dos custos da corrupgio e seu
impacto nas politicas ptblicas implementadas no pafs. De acordo com a
CGU, a corrupgio afeta negativamente a efetividade das politicas publicos
e o crescimento, tanto em paises desenvolvidos como em desenvolvimento.
Nesse contexto, o avango da corrupgdo atua para o aumento da pobreza e
impacta negativamente as relagdes comerciais, sobretudo nas sociedades
em desenvolvimento (BRASIL, 2013b).

Combater a corrupgio é um afazer necessério das corregedorias, é a
tarefa com muitas frentes e possibilidades, j4 que o fendmeno é complexo
e cultural. Nesse sentido, o combate a corrupgdo pode ter focos distintos.
O mais comum ¢ a punigio do servidor ptblico corrupto. Combater a
corrupgdo significa, nessa perspectiva, punir aqueles que transgrediram
seus deveres funcionais e, infiéis a seus deveres de lealdade a administragio
publica, tomam parte em atos de corrupgio, fraudes e outros desvios.

Ainda no angulo subjetivo, viu-se que a Lei Anticorrupgéo trouxe
avangos no sentido de punir com o mesmo rigor os corruptores. Combater
a corrupgo, nesse caso, exige que se persigam aqueles que corrompem
os servidores ptblicos. Assim, ndo basta que se puna um servidor que
aceita suborno, por exemplo, se ndo se punir aquele que oferece o suborno.

No entanto, deixando-se os alvos subjetivos, o combate a corrupgio
deve ser pensado no enfrentamento das causas e condicionantes dos atos
de corrupgdo. De hd muito a sabedoria popular reclama que “a ocasido
taz o ladrao”.

A aplicagdo de punigdes tempestivas, justas e efetivas demonstra
que o Estado age de forma pedagégica, desestimulando a pratica de novos
ilicitos. Entretanto, é preciso que sejam dedicados esfor¢os também para
enfrentar as causas e prevenir a ocorréncia do problema, uma vez que
aplicar a sang¢do depois de consumado o fato ilicito ndo é suficiente para
impedir sua repeti¢do e, geralmente, também néo se mostra eficiente para
garantir o ressarcimento de eventuais danos causados aos cofres publicos.

5. PAPEL PREVENTIVO DA CORREGEDORIA NO COMBATE AS
IRREGULARIDADES

5.1 Por que prevenir?

Antes de entrarmos no assunto precisamos compreender o que as
recentes pesquisar da ciéncia comportamental tem dito sobre honestidade
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e desonestidade. Afinal, algumas culturas sdo mais honestas ou
desonestas do que outras? K possivel que pessoas honestas se comportem
desonestamente?

Compreender essa dinamica tem o potencial de orientar o desenho e
a implantagdo de politicas anticorrupgio e antifraude. Cria possibilidades
de pensar ferramentas e agoes de fomento a cultura de integridade.

Para explicar os fatores que levam a ocorréncia de fraude e
corrupg¢do nas instituigdes citamos o Triangulo das Fraudes, desenvolvido
por Cressey (1953)9 Por esse modelo, para uma fraude ocorrer é
necessdria a ocorréncia de trés fatores: pressdo/motivagio, oportunidade
e racionalizagdo. O individuo precisa reunir simultaneamente os 3
requisitos.

A motivagdo é o interesse que o individuo tem em cometer um
delito (ganho financeiro, redugéo de perda, aumentar prestigio, subir de
cargo). A oportunidade seriam as brechas que permitem que a pessoa
cometa o delito, por barreiras ou controles falhos ou inexistentes. J4 a
racionalizagio sdo as justificativas que a pessoa precisaria ter para que
possa convencer a si mesma de que sua atitude é justa, pois ninguém
que ser desonesto.

Outra pesquisa bastante interessante ¢ a do psicélogo Dan Ariely™, que
buscou, através de pesquisas e experimentos, testar quais sdo os mais frequentes
gatilhos e sob que circunstancias o ser humano é mais desonesto.

Dan Ariely defende uma tese que denomina “teoria da margem de
manobra”. Essa margem de manobra seria nossa tlexibilidade individual para
a trapaca, ou, desonestidade. Segundo ele, a maioria das pessoas estariam
sempre procurando vantagens, querendo o méaximo de dinheiro com o minimo
de esforco, ou seja, retorno réapido e alto para pouco investimento. No entanto,
o individuo também quer que o vejam como pessoas honestas, boas, honradas.

A conclusdo é que as pessoas estdo sempre em conflito por duas motivagdes
opostas, em busca de um ponto de equilibrio: furar ou ndo o semaforo, furar
a fila para tirar somente uma pequena duvida, vender muito mais caro aquele
produto porque o comprador ¢ desinformado, e outros. Em geral, chega-se a
um ponto de equilibrio; nem muita trapaga, nem muita honestidade. O autor
chama essa manobra de “flexibilidade cognitiva’.

9  Triangulo das fraudes de Cressey (1953) e teoria da agéncia: estudo aplicado a institui¢des bancérias
brasileiras. Revista contemporanea de Contabilidade, Florianépolis—SC. 2017

10 ARIELY, Dan. 4 mais pura verdade sobre a desonestidade. Rio de Janeiro: Campus, 2012. Tradutor Leonardo
Abramowicz. -, Tradugdo de: The honest truth about dishonesty)
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As pessoas trapaceiam quando tém oportunidade, mas ndo em excesso.
As pessoas em geral, querem se comportar de forma honesta.”.
(Ariely 2012)

Ha forgas racionais que pensamos conduzir o nosso comportamento
desonesto — mas ndo. E ha forgas irracionais que ndo pensamos em
conduzir o nosso comportamento desonesto — mas sim.”. (Ariely
2012).

Ariely, em seu livro e experimentos comportamentais, comenta
que a trapaga pode ser contagiosa. Segundo ele o comportamento
de um grupo terd um efeito poderoso sobre a decisdo ou ndo de cada
pessoa em adotar comportamentos desonestos.

Nessa direg¢do, experiéncias da psicologia comportamental,
propde que, no tema da honestidade, as pessoas se dividem em trés
grupos, o que denominaram como o modelo 10-80-10, conforme a
figura a seguir''.

Honestidade

Os 10% de pessoas que compdem o grupo “A” sdo aquelas que ndo
precisam de incentivos ou desincentivos para agirem honestamente, elas
agirdo de acordo com, que consideram certo. Ja o grupo “C” é o oposto.
Esses 10% estdo sempre buscando “se dar bem”. Ndo se importam com
possiveis sangoes, acreditam que ndo serdo pegas. Basta a oportunidade,
elas vdo aproveitar.

Do ponto de vista da riqueza para analise, os tedricos consideram
o grupo “B” o mais importante, composto dos 80%. Essas pessoas tanto
podem se comportar como as do grupo “A”, quanto como as do grupo “C”.
Tudo vai depender do ambiente, da cultura, dos incentivos ou desincentivos.

11 CIALDINTI, R. B;; GOLDSTEIN, N. J. Soczal influence: Compliance and conformity. Annual Review of
Psychology. 55, 591-621. (2004)



230 Publicagoes da Escola da AGU

Essas pessoas nio sdo honestas nem desonestas. Mas podem se comportar
honesta ou desonestamente.

Concluiu-se, portanto, que os érgdos envolvidos com as poOlitivcas
de integridade e anticorrupg¢do, tais como os 6rgdo de controle. gestao,
ética e correcionais, devem envidar esforgos para o alcance desse grupo,
de forma que os recursos da organizagio sejam empregados em politicas
de sensibilizagdo e controles que orientem os colaboradores a agirem
honestamente.

A psicologia behaviorista (comportamental), reforga esse
entendimento quando dispde sobre o “efeito manada” em uma organizagao,
ou seja, uma condigdo em que os individuos comecam a fazer o que os
outros estdo fazendo, sem refletir se esse comportamento sera bom para
o resultado do grupo'.

O que as pesquisas e teéricos nos levam a concluir é que a maioria dos
individuos vio se comportar honestamente ou desonestamente conforme
as oportunidades e ambiente em que ele esteja inserido. Ou seja, quanto
mais gente se comportar honestamente, maior a percepg¢io de honestidade,
favorecendo um ciclo virtuoso, tese que também vale para o efeito contrério.
Comportamentos desonestos, corruptos e antiéticos levardo mais pessoas
a transgredir as regras.

O que as organizagdes devem fazer entdo? Como ja citado neste
artigo, criar um ambiente integro e ético, dessa forma reduz-se a disposi¢do
para desvios de condutas e formagdo de conluios e aumenta-se a propensio
para dentncias. Instituir controles eficientes, reduzindo o risco de que
vulnerabilidades sejam exploradas por fraudadores e corruptos. Aumentar a
transparéncia nos processos organizacionais e responsabilizar efetivamente
quem aja com desvio ético ou cometa irregularidades. Todos numa
organizagio sdo responsaveis por manter um ambiente ético, integro e
de nio tolerancia a fraude e a corrupgdo’.

Comunicar e salientar normas de integridade positivas, informar
sobre as sangdes quando comportamentos violam a norma e comunicar
as consequéncias devem ser orientadores das decisdes dos colaboradores.

5.2 Gestao Publica e a Necessidade de Prevencéao a Ilicitos Administrativos

Como j4 trazido neste artigo, o Decreto n® 9.203/2017, estipulou
a politica de Governanga da Administragdo Publica, citando, no seu art.

12 ARIELY, Dan.Previsivelmente irracional: as forgas ocultas que formam as nossas decisdes / Dan Ariely ;
Tradugido Jussara Simdes.— Rio de Janeiro : Elsevier, 2008.

18 Referencial de Combate a Fraude e Corrupgio - Aplicdvel a Orgios e Entidades da Administragdo Publica,
Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, 2016.
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4°, suas diretrizes, dentre as quais destaca-se os seus inciso V e VI, pois
exaltam a necessidade de se uma ambiente de cultura integra e aprimorar os
controles e medidas de corregdo de irregularidades, com foco na prevengao
em detrimento da imposic¢do de san¢des, veja-se:

Art. 40 Sdo diretrizes da governanga publica:

I - direcionar agdes para a busca de resultados para a sociedade,
encontrando solugdes tempestivas e inovadoras para lidar com a
limitagdo de recursos e com as mudangas de prioridades;

II - promover a simplificagdo administrativa, a modernizagdo da gestao
e

publica e a integragdo dos servigos publicos, especialmente aqueles

prestados por meio eletronico;

III - monitorar o desempenho e avaliar a concepgdo, a implementagio
e os resultados das politicas e das a¢des prioritdrias para assegurar
que as diretrizes estratégicas sejam observadas;

IV - articular institui¢des e coordenar processos para melhorar a
integragdo entre os diferentes niveis e esferas do setor ptblico, com
vistas a gerar, preservar e entregar valor publico;

V - fazer incorporar padrdes elevados de conduta pela alta administragdo
para orientar o comportamento dos agentes ptblicos, em consondncia
com as fungdes e as atribui¢des de seus 6rgdos e de suas entidades;

VI -implementar controles internos fundamentados na gestdo de risco,
que privilegiara agdes estratégicas de prevengdo antes de processos
sancionadores;

VII - avaliar as propostas de criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de
politicas publicas e de concessdo de incentivos fiscais e aferir, sempre
que possivel, seus custos e beneficios;

VIII - manter processo decisério orientado pelas evidéncias, pela
conformidade legal, pela qualidade regulatéria, pela desburocratizagdo
e pelo apoio a participagio da sociedade;

IX - editar e revisar atos normativos, pautando-se pelas boas
praticas regulatérias e pela legitimidade, estabilidade e coeréncia do
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ordenamento juridico e realizando consultas ptblicas sempre que
conveniente;

X - definir formalmente as fungdes, as competéncias e as responsabilidades
das estruturas e dos arranjos institucionais; e

XI - promover a comunicagio aberta, voluntaria e transparente das
atividades e dos resultados da organizagio, de maneira a fortalecer o
acesso publico & informagio.

O combate da corrupg¢do tem tomando dimensdes mundiais,
por isso Tratados Internacionais buscaram unir paises em torno de
estratégias de enfrentamento da corrupgdo com agdes preventivas,
detectives e punitivas.

A Convencgido Interamericana Contra a Corrupgio de 1996
(Decreto n° 4.410/2002), a Convengdo da OCDE Contra o Suborno
Transnacional de 1997, (Decreto n°3.678/2000), a Convengio das
Nagdes Unidas Contra a Corrupgdo de 2003, (Decreto n° 5.687/2006)
sdo exemplos de agdes no enfrentamento da corrupgio pelo mundo.

Justen Filho (2012, p. 1.116) exalta a relevincia do controle
interno para a prevencio e eliminagio de defeitos na administragio
publica:

O controle interno deve ser exercitado prévia, contemporanea e
posteriormente a pratica dos atos administrativos. (...) O controle
deve ser permanente, especialmente para se evitar a consumagio
de desvios. Se, porém, o controle exercitado em momento posterior
verificar indicios de irregularidade ja consumada, deverao ser adotadas
precaugdes ainda mais intensas destinadas a evitar a infragdo das
garantias constitucionais e legais.

Acrescenta o autor (2012 p. 1.117). que “Os defeitos identificados
podem constituir ndo apenas em irregularidades ou transgressoes as leis
juridicas (ilegalidade em sentido préprio) ou conflitante com a oportunidade
(violagdo da discricionariedade). Também se configura o defeito na hipétese
de omissdo de medidas necessarias para o cumprimento da lei ou para
assegurar a conveniéncia administrativa

Os érgaos de correigio e os responsaveis pelo controle interno, nesse
caso, ndo prestam apenas para prevenir ou identificar irregularidades, deve
se ater também ao aperfeigoamento da atividade administrativa. Assim
a identificagio de praticas que nio se revelem como sendo as melhores
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também devem ser alvo das a¢oes de gestdo, estimulando a boa gestdo e
a melhoria da governanga publica.

Ainda segundo Justen Iilho (2012 p.1.118) além do controle administrativo,
o0s 6rgdos devem agir para retificagdo de atos irregulares, devem implementar
medidas para orientagio e alteragdo de procedimento e entendimentos que
estejam porventura na causa dos desvios de conduta (grifos nossos).

A necessidade de prevengio, controle e boa gestdo ¢ enfatizada na
Lei Complementar n® 101/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade
Fiscal, a qual deixa claro o dever de se prevenir desvios que afetem as
contas publicas por meio de controles e planejamento. Enfatiza a Lei que “a
responsabilidade na gestao fiscal, pressupde a¢do planejada e transparente
com a prevencgdo de riscos e corre¢io de desvios que afetem o equilibrio
das contas publicas™.

Outra legislagdo que ja trazia a importancia da prevengio da
corrupgdo e combate ao enriquecimento ilicito foi a edigdo Lei n° 8.429/93,
a Lei de Improbidade Administrativa, que foi além das disposi¢des das
definigdes dos atos de improbidade administrativa e as sangdes decorrentes,
ao prever, em seu art. 13, a obrigatoriedade da declaracdo de bens e valores
que integram o patrimonio privado dos agentes puiblicos, no momento da
posse, anualmente e na sua desvinculagdo ao cargo, veja-se:

Art. 18 A posse e o exercicio de agente publico ficam condicionados
a apresentacdo de declaragio dos bens e valores que compdem o seu
patrimoénio privado, a fim de ser arquivada no servigo de pessoal
competente

§ 1° A declaragdo compreendera iméveis, moveis, semoventes, dinheiro,
titulos, agdes, e qualquer outra espécie de bens e valores patrimoniais,
localizado no Pafs ou no exterior, e, quando for o caso, abrangera os
bens e valores patrimoniais do conjuge ou companheiro, dos filhos e de
outras pessoas que vivam sob a dependéncia econémica do declarante,
excluidos apenas os objetos e utensilios de uso doméstico.

§ 2° A declaragdo de bens serd anualmente atualizada e na data em
que o agente publico deixar o exercicio do mandato, cargo, emprego
ou fungio.

§ 8° Serd punido com a pena de demissdo, a bem do servigo publico,
sem prejuizo de outras sangdes cabiveis, o agente puablico que se
recusar a prestar declaragio dos bens, dentro do prazo determinado,
ou que a prestar falsa.
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O Decreto n® 5.480/2005, ja citado neste artigo, o qual dispoe
sobre o sistema de correi¢io do Poder Executivo Federal, ressalta

igualmente a necessidade de prevencdo das irregularidades nas
atividades da CGU:

Art. 1o Sdo organizadas sob a forma de sistema as atividades de
correi¢do do Poder Executivo Federal, a fim de promover sua
coordenagio e harmonizagio.

§ 10 O Sistema de Correigido do Poder Executivo Federal compreende
as atividades relacionadas a prevencgdo e apuragio de irregularidades,
no ambito do Poder Executivo Federal, por meio da instauragio e
condugdo de procedimentos correcionais.

Outro ponto importante a se destacar ¢ que as mudangas decorrentes do
processo democritico e ampliagdo do controle social demandou uma mudanga
cultural do paradigma dos fluxos de informagao estatal, a sociedade nio aceita
mais o sigilo relacionado aos assuntos de Estado, sem justificativa para tal.

Nesse sentido, as politicas de transparéncia publica sdo uma das
inovagdes mais importantes do Estado brasileiro nos tltimos anos. Em
2011, foi promulgada no Brasil a Lei 12.527/11, conhecida como Lei de
Acesso a Informagio, regulamentando, um direito fundamental reconhecido
na Constituigdo de 1988. A LAI estabelece o normativo legal que orienta
a efetivagdo do direito de amplo acesso a informacéo detida pelo Estado,
promovendo inovagdes de politicas de transparéncia governamental, controle
social da administragio publica

Pelo exposto, verificou-se que a procura pela integridade publica tem
direcionado as a¢des do Governo Federal nos tGltimos anos. Ministérios,
autarquias e fundagdes tém empenhado em agdes que envolvem a expansdo
da transparéncia, a gestdo adequada de recursos, a adogio de mecanismos de
punigdo de agentes puiblicos por desvios e o estreitamento do relacionamento
do Estado com a populag@o.

Tais medidas, no entanto, devem sem entendidas como um sistema
interligado, realizado por diferentes partes de um todo, tendo por objetivo
proteger a Administragdo Publica contra riscos de corrupgio e garantir a
adequada prestagio de servigos a sociedade.

Integridade publica, portanto, deve ser entendida como o conjunto
de arranjos institucionais que visam a fazer com que a Administracgio
Publica ndo se desvie de seu objetivo precipuo: entregar os resultados
esperados pela populagio de forma adequada, imparcial e eficiente'

14 Guia de Integridade Piblica, Controladoria-Geral Da Unido — CGU, 2015
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Garantir a integridade de uma institui¢do publica passa,
necessariamente, pela qualidade de sua gestdo, pelo desenvolvimento
de processos internos de trabalho eficientes, de modo a criar um sistema
de integridade que tenha como fim mitigar e prevenir fraudes, desvios
éticos e de conduta e irregularidades no ambito da organizagio.

A gestdo de uma organizagdo ptiblica envolve varios elementos,
alguns, porém, sdo essenciais para o fortalecimento da integridade
publica os quais passa-se a comentar.

Estabelecer uma cultura organizacional em que se prevaleca o
respeito ao interesse publico, promovendo valores que vdo além do mero
respeito as leis e que sejam construidos de acordo com os principios
da Administragio Publica.

Nesse caso, a alta administragdo, cujas agdes e decisdes sido
modelos para todo o corpo funcional, deve enxergar-se como a principal
responsavel pela promocgédo da cultura ética e pela integridade da
organizagao.

Estabelecer um cédigo de ética ou de conduta, que traduza os valores
e regras em comandos simples e diretos, adaptados a realidade do 6rgao,
bem como garantir que haja uma comissao de ética efetiva que o promova
e divulgue nos canais internos da organizagao.

Criar capacitagdes sobre ética, integridade e gerenciamento de
riscos, tedricos e praticos para orientar os servidores sobre qual caminho
seguir diante de situagdes mais complexas sensiveis.

Conhecer as vulnerabilidades e mapear os riscos, é um processo
conduzido pelo érgdo de controle interno, mas direcionado para todos os
agentes publicos, priorizando-se os que atuam diretamente em atividades
sensfveis.

Implementar de politicas de prevengdo ao conflito de interesses e
nepotismo também constitui como importante medida para o fortalecimento
da integridade. unidade de recursos humanos. Comissdo de ética,
corregedoria e unidade de gestdo de pessoas tém um papel relevante
para a prevencdo e fiscalizagdo desses institutos.

A criagdo de canais de dentincia pelos quais todos os servidores e os
cidaddos possam denunciar desvios cometidos por pessoas da organizagao,
inclusive da alta administragdo, é indispensavel a garantia do atendimento
ao interesse publico e a manutengio da integridade publica, nesse caso, a
Ouvidoria é peca fundamental.

A facilitagio de meios para o oferecimento de dentincias ajuda
substancialmente a detecgdo de irregularidades, mas é ainda mais
importante que as dentncias recebidas sejam apuradas e os problemas
detectados corrigidos.
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Como visto, os mecanismos de integridade sdo conduzidos por areas
da organizagdo, que fazem parte de um Sistema de Integridade com agoes
coordenadas por Unidade de Gestdo de Integridade, segundo a Portaria
n° 57/2019 da CGU.

O sistema de integridade se baseia em pilares, os quais definem
a forma como a organizagdo ira atuar no dia a dia. Sdo linhas mestras
simples, fortes e abrangentes sem margem para dividas quanto a diregao
a ser seguida. Esses pilares sdo os esteios do sistema e o sucesso da
sua aplicacdo pratica depende diretamente do apoio incondicional da
alta administragio, no entanto, todos os colaboradores devem estar
envolvidos e comprometidos com o ambiente de integridade para que
seja efetivo.

Quanto ao aspecto Disciplinar, o objetivo é disseminar e fortalecer
a atividade preventiva, para que haja uma redugio na instauragio de
processos administrativos disciplinares, a diminuig¢do dos custos e de
auxilio a gestdo publica.

6. A AQAO CORRECIONAL POR MEIO DE INSTRUMENTOS PREVENTIVOS

Nos termos do Decreto n° 5.480, de 30 de junho de 2005, as Corregedoria
seccionais do Poder Executivo integram o Sistema de Correigdo do Poder
Executivo Federal, sendo responséveis pelas atividades relacionadas a apuragio
de ilicitos administrativos praticados por servidores ptblicos em suas respectivas
areas de competéncia, bem como pelas agdes de responsabiliza¢do administrativa
de pessoas juridicas, na forma da Lei n° 12.846, de 01 de agosto de 2013 .

Como j4 amplamente debatido neste artigo, também compete as
Corregedorias as atividades relacionadas a prevengéo de ilicitos de natureza
correcional, visando contribuir para o fortalecimento da integridade publica e
promogio da ética e transparéncia na relagdo publico-privada, conforme art.
2° inciso III, do Decreto n° 5.480/2005.

Sdo objetivos da atividade correcional, de acordo com a Instrugio
Normativa CGU n° 14, de 14 de novembro de 2018:

I - dissuadir e prevenir a pratica de irregularidades administrativas;
II - responsabilizar servidores e empregados putblicos que cometam
ilicitos disciplinares e entes privados que pratiquem atos lesivos contra

a Administragdo Publica;

IIT - zelar pela eficiéncia, eficicia e efetividade das apuragdes
correcionais;
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IV - contribuir para o fortalecimento da integridade publica; e
V - promover a ética e a transparéncia na relagio putblico-privada

Ainda de acordo com a Instru¢do Normativa CGU n° 14, de 14
de novembro de 2018, se constituem como principais atribuig¢des da
Corregedoria:

[ - realizar juizo de admissibilidade;

IT - instaurar, acompanhar e supervisionar procedimentos
correcionais;

[II - analisar relatérios finais para subsidio técnico da autoridade
julgadora, quando couber;

IV - realizar interlocugdo com érgios de controle e investigacao;

V - gerir informagdes correcionais;

VI - capacitar e orientar tecnicamente os membros de comissio; e
VII - apoiar a identificagdo de riscos e vulnerabilidades a integridade.

Portanto, a atividade correcional é compreendida como a atividade
por meio da qual a Administragdo Publica regula e efetiva a relagdo do
Estado com seus servidores, visando aprimorar a execugdo dos servigos
prestados a comunidade.

A prevengdo'” para ser efetiva deve atuar bem antes da ocorréncia
de qualquer irregularidade ou ilicito administrativo, pois o sentido de
prevencio é justamente se evitar lesdo a bens tutelados pelo ordenamento
juridico

Sabe-se que é obrigagdo da autoridade correcional atuar diante de
um ato lesivo, no entanto, j4 relatamos extensivamente que as medidas
preventivas tém demonstrado a longo tempo serem mais eficientes,
portanto, o trabalho das Corregedorias ndo se resume a identificagao
dos envolvidos e a aplicagdo de sang¢des, em sua atividade repressiva. A
depender das circunstancias dos fatos e da natureza das infragdes, existe a
possibilidade de aplicagdo de procedimentos alternativos que se mostram

15 Prevengio: o objetivo é antecipar-se as condutas ilicitas, a fim de aprimorar o desempenho da atividade
governamental. (MINAS GERAIS, 2013, p. 11)



238 Publicagoes da Escola da AGU

mais adequados ao caso concreto, nas situagdes previstas em lei. E o caso,
por exemplo, da celebragio do Termo de ajustamento de Conduta — TAC
e dos instrumentos de mediacio de conflitos.

Regulamentado pela Instrugdo Normativa CGU n° 02, de
80/05/2017, 0 Termo de Ajustamento de Conduta — TAC tem cabimento
em casos de infragdo disciplinar de menor potencial ofensivo, isto é, em
casos de conduta irregular punivel com a penalidade de adverténcia. £
utilizado como medida alternativa a eventual instauracio de sindicincia
ou processo administrativo disciplinar e a aplicagdo de penalidades
aos agentes publicos. Dentre seus objetivos estdo a prevenc¢ido de
novas infragdes disciplinares e a promogdo da cultura da licitude e
conduta ética na administragdo publica.

Entende-se que é papel das corregedorias auxiliar no incremento da
transparéncia da gestdo e ao acesso a informagio no ambito da administragdo
publica federal. Assim como, é claramente definido que a Corregedoria é
um dos érgdos de apoio de controle interno do Poder Executivo.

Portanto, em seu papel preventivo, as Corregedorias tém a
missdo precipua de fomentar o desenvolvimento de agdes preventivas
para evitar desvios de conduta e sobretudo, reprimir cm veeméncia
o crime de corrupgdo entre servidores e empresas.

Nesse viés, cabe aos gestores da organizacdo priorizar as areas
envolvidas com as politicas de integridade e, no que diz respeito as
unidades de correigdo, reconhecer sua fungdo e, principalmente, os
requisitos para o seu bom funcionamento. Devem, assim, garantir
que trabalhem com autonomia, para que exer¢am seu papel com
independéncia e imparcialidade.

O Manual para Implanta¢do de Unidades de Corregedoria nos
Orgios e Entidades do Poder Executivo Federal (CGU. 2019) dispoe
que além da estrutura administrativa e independéncia em sua atuagio
as unidades de correcido devem dispor de equipe especializada de
servidores com perfil para atuar em matéria correcional, capacitagio
constante para que possam realizar um juizo de admissibilidade
qualificado, evitando-se que sejam instaurados processos disciplinares
indevidamente, bem como promover o devido processo legal em
processos administrativos disciplinares.

Um sistema de correigdo robusto e em pleno funcionamento,
junto a um canal de dentincias implementado, traz inimeros beneficios
a organizagdo e aos servidores, pois trazem o aumento da credibilidade
dos érgios e entidades frente aos servidores e aos outros érgios. A
unidade de correigdo, nesse caso, deixa de ser vista como “perseguidora”,
para ser vista como unidade colaboradora e justa.
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7. PAPEL PUNITIVO DA CORREGEDORIA NO COMBATE AS
IRREGULARIDADES

No exercicio de suas atribuigdes legais, a Corregedoria realiza atividades
ligadas a apuragio de irregularidades funcionais — instaurando procedimentos
investigatérios de admissibilidade e processos administrativos disciplinares —e
a aplicagdo das sangdes cabiveis, de maneira tempestiva, justa, proporcional,
e, ainda, com estrita observancia dos direitos e garantias fundamentais.

Processos administrativos disciplinares, de responsabilizagio e de
ressarcimento sdo, por natureza, demorados e dispendiosos para o Estado.
Assim sendo, o enfrentamento dos atos ilicitos dolosos deve contemplar,
além das penalidades administrativas cabiveis, medidas preventivas que
visem coibir de modo eficiente suas ocorréncias, protegendo, desse modo, o
patriménio publico.

Entende-se, contudo, que a seara punitiva nio deve ser banalizada
no ambito da Administrac¢ido Puablica, devendo a instincia correcional
ser invocada apenas e tdo somente quando outras agdes e instrumentos
gerenciais ndo surtirem o efeito desejado de recompor a ordem juridico-
administrativa. O direito punitivo da Administragio deve ser aplicado,
pois, de forma residual, excepcional e sem excessos."

Assim, as Corregedorias atuardo de um lado prevenindo o
cometimento de ilicitos administrativos pelos demais servidores,
demonstrando a efetividade na responsabilizacido de agentes, tendo efeito
pedagégico - e, por outro, corrigir o servidor faltoso e restaurar o bom
funcionamento do servigo publico.

8. CONCLUSAO

A administragdo publica democrética e a maturagdo da sociedade
no que diz respeito a participagdo social nas politicas publicas fez com que
as exigéncias por transparéncia, responsabilidade, integridade e eficiéncia
aumentassem ao longo dos anos.

Cada um destes elementos supramencionados, por sua vez, exigiu
significativas transformagdes nas institui¢des publicas e melhoria e
ampliagdo dos servigos prestados a sociedade, tendo em vista que envolvem
o uso de recursos publicos e que estes sdo providos por essa sociedade.

Os principios previstos no art. 37 da Constituigdo Federal, sobretudo
a eficiéncia e transparéncia, implicam que os gestores publicos procurem
melhores resultados possiveis para os recursos destinados aos érgaos

16 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Manual de Processo Administrativo Disciplinar. Brasilia:
Corregedoria-Geral da Unido, 2019.
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publicos. Esta mudancga de paradigma tem reflexos no sistema correcional.
Dessa forma, as unidades de correi¢do passam a priorizar e assegurar
agoes de prevencdo, detecgdo e corregido de possiveis irregularidades em
prol da integridade publica. Sem esquecer, no entanto, da efetiva e justa
puni¢ido quando os agentes publicos agirem irregularmente.

Nesse viés, a alta administragdo e os 6rgdo responsaveis pelas
politicas de integridade devem atuar como promotores e incentivadores da
cultura da licitude, com a finalidade de otimizagdo dos recursos, proposicdo
de agdes sistematizadas que possibilite avangos na governanga, gestio de
riscos, controles internos, cumprimento dos procedimentos e regulamentos
e prevengdo de atos ilicitos.

Conclui-se, portanto, que a gestdo da integridade é elemento
fundamental da boa governanga. Uma gestdo da integridade bem
desenvolvida, na qual todos os sistemas (correi¢do, controles internos,
gestdo da ética, dentre outros) agem em harmonia e colaboragao, contribui
para que agentes ptiblicos possam tomar decisdes em fungio de critérios
técnicos e imparciais, e ndo com base em interesses particulares, o que
aumenta a qualidade na prestagdo dos servigos publicos. Além disso, eleva
a credibilidade das institui¢oes frente aos servidores, as outras institui¢oes
e a sociedade.
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RESUMO: A dentincia como um instrumento de comunicagio as
autoridades de possiveis irregularidades na administragdo publica. Em
que pese o tratamento da dentincia e do denunciante ter evoluido nos
altimos anos, ainda temos um longo caminho a percorrer para que o
denunciante se sinta confortavel, protegido e compreenda que ao
denunciar estd fazendo um ato de grande valor para o desenvolvimento
da Integridade no Brasil.

PALAVRAS-CHAVE: Dentncia. Corrupgio. Whistleblower.

ABSTRACT: Denunciation as a means of communicating to the
authorities of possible irregularities in the public administration. In
spite of the treatment of the complaint and the complaint has evolved
in recent years, we still have a long way to go to make the complainant
teel comfortable, protected and understand that when reporting is doing
an act of’ great value for the development of Integrity Brazil.

KEYWORDS: Complaint. Corruption. Whistleblower.
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INTRODUGAO

A corrupgio rouba recursos preciosos do publico, distorce os
incentivos para se engajar em atividades produtivas, destréi a confianga
nas institui¢des publicas e estimula a instabilidade politica (Chuah,
Loayza, & Myers, 2020). De acordo com Chuah (2020), os paises
nio estdo condenados a sofrer corrupgio, podendo quebrar o ciclo
vicioso com uma abordagem abrangente das lacunas de governanca
especificas do pafs, incluindo, dentre outros, fazer cumprir as leis e
penalidades anticorrupgdo.

Temos noticias de corrupgio no Brasil desde o periodo colonial,
citamos o “Sermio do Bom Ladrdo”, onde Padre Antonio Vieira
descreve um ambiente corrupto e permissivo, que desviou recursos
que deveriam ser direcionados ao Estado Portugués e enriqueceu
aqueles que o Novo Mundo atraiu. De acordo com Holanda (1995),
a Corrupgdo é uma pratica nefasta presente no Brasil desde a sua
origem até os dias atuais.

Para se cumprir as leis e penalidades necessitamos de ter
conhecimento dessa mazela e de diversas outras irregularidades que
tornam o governo menos eficiente, eficaz e efetivo na implementagio
das politicas publicas.

As diversas irregularidades, inclusive crimes, podem ser
descobertos, se ndo permanecerem ocultos e virem a luz por meio
de dentincias de cidadéos, servidores ptblicos e da midia; auditorias
internas e externas e outras formas de controles gerenciais e demais
atividades de controle.

De acordo com Banisar (2011) a dentncia de irregularidades
tem assumido um lugar cada vez mais proeminente (Banisar, 2011;
Chordiya, Sabharwal, Relly, & Berman, 2020; Near & Miceli, 2008).
Near & Miceli (1985, p. 4) definiram a dentincia de irregularidades
como “a divulgagdo por membros da organizagdo de praticas imorais,
ilegais e ilegitimas sob o controle de seus empregadores para pessoas
e organizagdes que podem ser capazes de realizar agoes”.

Em que pese todas as formas de comunicagio de irregularidades
serem potencialmente eficazes para o combate a irregularidades,
algumas destas, em tese, teriam maior eficdcia repressiva caso fosse
objeto de dentncia.

Muitas vezes as questdes sdo sutis e o esquema de corrupgéo é tao
profissional que apenas com o cruzamento de dados e monitoramento
por érgidos de controle ndo é possivel identificar o modus operand:
dessas irregularidades e crimes. Nesse caso, se faz necessario alguém
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que conhega o esquema, saiba como funciona a fraude, para apitar
aos 6rgdos de controle e iniciar a apuragéo.

Nesse sentido, precisa-se de normas claras com protegdes e incentivos
para que aqueles que conhegam as irregularidades possam denunciar sem
medo de consequéncias.

Entre alguns esquemas profissionais e de dificil detec¢do, citamos o
caso da Operagdo Lava Jato, em que as investiga¢des avangaram e tiveram
um resultado significativo com contribui¢do das delagdes premiadas, e
pessoas que faziam parte do esquema passaram a fornecer detalhes dos
crimes praticados':

Citamos também o caso da Operagdo Zelotes® que constituiu
um esquema ainda mais dificil de ser detectado por auditorias e outros
instrumentos, pois nesse caso, os recursos publicos de origem tributéria
nem sequer transitavam pelos cofres publicos para serem rastreados e
monitorados, como no caso de fraudes em licitagdes e contratos.

O esquema permitia beneficiar empresas que ainda estavam
discutindo os valores tributdrios, com assuntos de alta complexidade e
nessas situagoes, a investigagdo avangou apds identificar que as decisoes
foram motivadas para que as multas e impostos devidos pelas empresas

1 https://www.conjur.com.br/2019-ago-21/lava-jato-rio-37-acordos-delacao-premiada-homologados
http://www.mpf.mp.br/grandes-casos/lava-jato/entenda-o-caso. Nesse esquema, grandes empreiteiras
organizadas em cartel pagavam propina para altos executivos da estatal e outros agentes publicos. O valor
da propina variava de 1% a 5% do montante total de contratos biliondrios superfaturados. Esse suborno era
distribufdo por meio de operadores financeiros do esquema, incluindo doleiros investigados na primeira
etapa.

As empreiteiras — Em um cendrio normal, empreiteiras concorreriam entre si, através de licitagdes, para
conseguir os contratos da Petrobras, e a estatal contrataria a empresa que aceitasse fazer a obra pelo menor
prego. Nesse caso, as empreiteiras se cartelizaram em um “clube” para substituir uma concorréncia real por
uma aparente. Os pregos oferecidos a Petrobras eram calculados e ajustados em reunides secretas nas quais
se definia quem ganharia o contrato e qual seria o prego, inflado em beneficio privado e em prejuizo dos
cofres da estatal. O cartel tinha até um regulamento, que simulava regras de um campeonato de futebol,
para definir como as obras seriam distribuidas. Para disfarcar o crime, o registro escrito da distribui¢ao
de obras era feito, por vezes, como se fosse a distribuigdo de prémios de um bingo.

Funciondrios da Petrobras — As empresas precisavam garantir que apenas aquelas do cartel fossem
convidadas para as licitagdes. Por isso, era conveniente cooptar agentes ptiblicos. Os funciondrios nao s
se omitiam em relagdo ao cartel, do qual tinham conhecimento, mas o favoreciam, restringindo convidados
e incluindo a ganhadora dentre as participantes, em um jogo de cartas marcadas. Segundo levantamentos
da Petrobras, eram feitas negociagdes diretas injustificadas, celebravam-se aditivos desnecessarios e com
pregos excessivos, aceleravam-se contratagdes com supressdo de etapas relevantes e vazavam informagoes
sigilosas, entre outras irregularidades.

Operadores financeiros — Os operadores financeiros ou intermedidrios eram responséveis nao s6 por
intermediar o pagamento da propina, mas especialmente por entregar a propina disfargada de dinheiro limpo
aos beneficidrios. Em um primeiro momento, o dinheiro ia das empreiteiras até o operador financeiro. O
repasse era feito em espécie, por movimentagao no exterior e por meio de contratos simulados com empresas
de fachada. Num segundo momento, o dinheiro ia do operador financeiro até o beneficiario em espécie, por
transferéncia no exterior ou mediante pagamento de bens.

2 http://g1.globo.com/politica/noticia/2016/02/entenda-operacao-zelotes.html
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fossem reduzidos ou anulados, com pagamento de propina a conselheiros
do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (Carf) e intermedidrios.

Ha noticias de que uma dentincia andnima iniciou a investigagao da
Operagio Zelotes’, por meio de uma carta anénima, intitulada “dinheiro
publico sendo desviado», dando origem a apuracdo dos fatos ilicitos. O
documento, que foi entregue em um envelope pardo na sede da Policia
Federal em Brasilia, citava nomes de empresas e conselheiros que
participariam de “um impressionante esquema de trafico de influéncia
e corrupgio’.

No site da CGU, Painel Resolveu®, no periodo de dezembro de
2014 a outubro de 2020, foram registradas 111.505 dentincias no ambito
da administragio publica federal e 121.962 comunicagdes que tratam de
registros anonimos.

1. CONCEITOS, LEGISLAQAO E REFERENCIAL TEORICO

Por meio do Decreto n° 5.687, de 31 de janeiro de 2006, foi promulgada a
Convengio das Nagdes Unidas contra a Corrugdo, adotada pela Assembleia
Geral das Nagdes Unidas, em 31 de outubro de 2003, e assinada pelo
Brasil em 9 de dezembro de 2003. Entre as medidas propostas, consta
do artigo 13 que:

Cada Estado Parte adotara medidas apropriadas para garantir que o
publico tenha conhecimento dos 6rgdos pertinentes de luta contra a
corrupgio mencionados na presente Convengio, e facilitara o acesso
a tais 6rgdos, quando proceder, para a dentncia, inclusive anénima,
de quaisquer incidentes que possam ser considerados constitutivos de
um delito qualificado de acordo com a presente Convengao.

Uma dentincia, em sentido genérico, é uma tentativa de levar a
conhecimento ptiblico ou de alguma autoridade competente um determinado
fato ilegal, aguardando alguma possivel suscetivel punigdo. Pode ser,
também, um modo para criticar alguém ou alguma coisa iniciando um
conflito’.

De acordo com a Lei 13.460 de 2017, as manifesta¢des incluem as
reclamagdes, dentincias, sugestoes, elogios e demais pronunciamentos

3 https://gauchazh.clicrbs.com.br/geral/noticia/2015/04/carta-anonima-deu-origem-a-operacao-zelotes-
diz-jornal-4737222.html

4 http://paineis.cgu.gov.br/resolveu/index.htm

Conceito da enciclopédia livre Wikipédia - https://pt.wikipedia.org/wiki/Den%C3%BAncia

S
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de usudrios que tenham como objeto a prestagio de servigos publicos e a
conduta de agentes publicos na prestagdo e fiscalizagdo de tais servigos.

O Decreto n® 9.492, de 05 de setembro de 2018, regulamentou a Lei
n° 18.460, de 26 de junho de 2017, que dispde sobre participagio, prote¢do
e defesa dos direitos do usudrio dos servigos ptblicos da administragdo
publica federal e institui o Sistema de Ouvidorias do Poder Executivo
Federal.

De acordo com o referido Decreto, dentincia é o ato que indica a
prética de irregularidade ou de ilicito cuja solugdo dependa da atuagio dos
6rgdos apuratérios competentes. Foi incluido, ainda, dispositivo que as
manifestagdes serdo apresentadas, preferencialmente, em meio eletroénico,
por meio do Sistema Nacional Informatizado de Ouvidorias - e-Ouv, de
uso obrigatério pelos érgios e pelas entidades da administragdo publica
federal e disponibilizadas na Plataforma Integrada de Ouvidoria e Acesso
a Informacio - Fala.BR. As manifesta¢des recebidas em meio fisico serdo
digitalizadas e inseridas imediatamente no sistema pela unidade setorial
do Sistema de Ouvidoria.

O sistema FALA.BR consolida todas as manifestagdes do poder
executivo federal, o que representa um avango no tratamento de dentincias
na administragio publica federal no Brasil, pois a partir deste dispositivo, os
dados de dentincias de todo o poder executivo federal estardo consolidados
em uma unica plataforma, onde sera permitido monitoramento, pesquisas,
andlises e controle dos dados, além disso, garante maior transparéncia
ao assunto.

De acordo com as informagdes constantes no szte da Controladoria®
o cidaddo pode fazer uma manifesta¢do andnima ou identificada’. O
registro identificado permite que o 6rgédo de controle entre em contato,
caso precise de informagdes ou esclarecimentos adicionais, e, que por
for¢a da Lei n° 12.527/11 (LAI), os 6rgdos e entidades publicas devem
proteger as informagdes pessoais, restringindo o acesso a quaisquer
dados relativos a intimidade, vida privada, honra e imagem, a ndo ser que
o cidaddo autorize expressamente a divulgagdo dessas informagoes. Com
os registros anénimos, ndo é possivel conversar com o denunciante para
aprofundar as informagoes sobre os fatos denunciados.

De acordo com as orientagdes da CGU, as dentincias ndo precisam
de um formato especifico, mas devem conter algumas informagoes, como
por exemplo: dados pessoais e contatos; informagdes do fato denunciado,

6  https://www.cgu.gov.br/assuntos/ouvidoria/denuncias-e-manifestacoes/perguntas-frequentes#quem-
pode-apresentar

7 https://sistema.ouvidorias.gov.br/publico/ Manifestacao/SelecionarTipoManifestacao.aspx?ReturnUrl=%2f
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dos envolvidos e do érgdo; orientagdes para descrever o fato de forma
clara e objetiva, entre outras.

A dentincia anénima pode ser utilizada por varios motivos, como
o medo de se identificar e sofrer consequéncias graves, mas também de
utilizar esse instrumento como forma de difamar a imagem de outro cidadao.

Posteriormente, em dezembro de 2019, foi publicado o Decreto n°
10.153 que trata da salvaguarda de protegdo a identidade dos denunciantes
de ilicitos e de irregularidades praticados contra a administragdo ptiblica
federal direta e indireta e altera o Decreto n® 9.492, de 5 de setembro de
2018. Com a edig¢io desse Decreto, o denunciante tera seus elementos de
identificagdo preservados desde o recebimento da dentincia, nos termos
do disposto no § 7° do art. 10 da Lei n® 13.460, de 2017. A restrigdo de
acesso aos elementos de identificagdo do denunciante serd mantida pela
unidade de ouvidoria responsével pelo tratamento da dentincia pelo prazo
de cem anos, conforme o disposto no inciso I do § 1° do art. 31 da Lei n°
12.527, de 2011.

De acordo com o Decreto, a preservagdo dos elementos de
identificagdo do denunciante (qualquer dado ou informagdo que permita
a associagdo direta ou indireta do denunciante a dentincia por ele realizada)
sera feita por meio do sigilo do nome, do endereco e de quaisquer outros
elementos que possam identificar o denunciante.

Além disso, as unidades de ouvidoria, que fazem tratamento de
dentincia com elementos de identifica¢do do denunciante por meio de
sistemas informatizados, terdo controle de acesso que registre os nomes
dos agentes ptiblicos que acessem as dentincias e as respectivas datas de
acesso e providenciara a sua pseudonimizagdo® para o posterior envio aos
6rgdos de apuragdo competentes.

O Decreto n. 10.153/2019, acrescenta em seu artigo 7° que o érgio de
apuragdo podera requisitar informagoes sobre a identidade do denunciante
quando indispensével a analise dos fatos relatados na dentincia. Esse item
permite que o denunciante possa contribuir para as investigacoes dos
fatos apurados. No entanto, tal procedimento precisa ser executado com
muita cautela para que a identidade do denunciante nio seja revelada ou
presumida.

Quanto a questdo do anonimato no Brasil, o artigo 5° inciso IV, da
Constituigdo Federal, assegura a liberdade de manifestagdo do pensamento,
mas veda o anonimato. Essa liberdade também pode ser entendida de

8  Decreto 10.153/2019 - pseudonimizagdo - tratamento por meio do qual um dado perde a possibilidade de
associagdo, direta ou indireta, a um individuo, sendo pelo uso de informagao adicional mantida separadamente
pelo controlador em ambiente controlado e seguro.
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diversas formas de pensamento, inclusive como o conhecimento de fatos,
acontecimentos e situagoes de interesse geral e particular.

Citamos a decisdo proferida nos autos do Habeas Corpus 83.125,
no qual o Ministro Marco Aurélio Mello apresentou a seguinte definigao
quanto a liberdade de expressdo: ‘A liberdade de expressdo constitui-se em
diretto fundamental do cidaddo, envolvendo o pensamento, a exposi¢do de fatos
atuais ou histéricos e a critica. (DJ 07.11.03)”.

A discussdo ¢ se a noticia de um possivel crime estaria enquadrada
como uma espécie de manifestagdo do pensamento, incidindo sobre ela
a vedagdo ao anonimato prevista na Constitui¢do. A discussdo entre os
Tribunais Superiores nio ¢é pacifica quanto a vedagdo ao anonimato de
noticia de crime.

Bastos (1999) demonstra pensamento em relagdo a vedagdo ao
anonimato com possiveis consequéncias de causar danos morais e
patrimoniais ao denunciado.

E ficil imaginar que, exercido irresponsavelmente, esse direito
tornar-se-ia uma fonte de tormento aos individuos na sociedade.
A todo instante poderiam ser objeto de informagdes inveridicas, de
expressoes valorativas de contetdo negativo, tudo isso feito sem
qualquer beneficio social, mas com a inevitdvel consequéncia de
causar danos morais e patrimoniais as pessoas referidas. Sem duavida,
a identificagdo do responsavel pelos juizos e valores emitidos é condigio
indispensével para que se desenvolvam os atos posteriores tendentes
a sua responsabilizagio (p. 189).

Nesse sentido, terfamos que a vedagio constitucional ao anonimato
estaria associada a protecdo dispensada pela Constitui¢do aos chamados
direitos de personalidade, ndo estando dissociada dos dispositivos previstos
nos incisos V e X do mesmo artigo 5°°.

A informagéo publica de um possivel crime ou de qualquer outra
irregularidade que permite dar origem a procedimentos investigatérios
poderia ser um fato ndo abonatério, e, assim, em potencial, violar a honra
—direito de a pessoa ser respeitada perante os outros e perante si mesma?
E, ainda, uma possivel violagio a outros direitos de personalidade, como
a intimidade, a vida privada e a imagem, ao dar origem a procedimentos
investigatorios?

9 V- ¢éassegurado o direito de resposta, proporcional ao agravo, além da indenizagio por dano material,
moral ou a imagem;
X - sdo inviolaveis a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das pessoas, assegurado o direito a
indenizagdo pelo dano material ou moral decorrente de sua violagao;
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Se caso, essa violagdo ao anonimato for aplicada na situagdo de
possivel delagdo de crime, poderia tornar invalido procedimento de
persecugdo administrativo ou criminal deflagrado por noticia de crime
anénima?

Acerca da admissibilidade da dentincia anénima no ambito correcional
administrativo, tem-se posicionamento baseado na norma extraida do
art. 144'° da Lei 8.112/90, que ndo a admitiam, e outra que enxergava
permissivo legal para adotar o instituto no art. 143" do mesmo diploma.

Quanto a interpretagdo do art. 144 da Lei 8.112/90, norma
juridica que estende a garantia de prote¢io contra o anonimato a agentes
publicos no exercicio de sua fun¢do, temos os autores Sebastido José
Lessa, José Armando da Costa e Anténio Carlos Alencar Carvalho
(2011) que defendem que valores como a prote¢do da honra do servidor
publico, debilitada pela impossibilidade de reparagdo, a boa ordem das
atividades administrativas e mesmo a dignidade da Administragdo Publica,
justificariam a impossibilidade da adog¢io do instituto da delatio criminis
ndo qualificada no ambito penal administrativo, conforme relatado por
Jodo Barbosa Martins (2002).

Esse mesmo entendimento consta do Parecer da Advocacia-Geral
da Unido/GV n° 01 de 2007, de lavra do Consultor da Unifo, Dr. Galba
Velloso, o qual, concluiu que:

O interesse da sociedade e o dever da Administra¢do Publica em face
da dentincia andnima, que por si sé e sem autuagio ja produz nefastos e
permanentes resultados, é remeter o original a parte interessada, para
providéncias que entender de direito, inclusive a apuragdo da autoria,
sendo que os processos porventura ja iniciados devem ser declarados
nulos, e desfeitos, pelos fundamentos expostos, adotando-se o mesmo
procedimento de remessa, a parte interessada, do original da dentincia,
se dela nfo tiver conhecimento.

Observa-se que os Tribunais Superiores buscaram a harmonizagio
do conflito aparente entre a vedagdo ao anonimato e o poder-dever da
Administragdo de apurar condutas de seus agentes. O entdo Advogado-

10 Art. 144. As dentncias sobre irregularidades serdo objeto de apuragio, desde que contenham a identificagio
e o endereco do denunciante e sejam formuladas por escrito, confirmada a autenticidade.
Parédgrafo tinico. Quando o fato narrado ndo configurar evidente infragdo disciplinar ou ilicito penal, a
dentincia seré arquivada, por falta de objeto.

11 Art. 143. A autoridade que tiver ciéncia de irregularidade no servigo piblico é obrigada a promover a sua
apuragdo imediata, mediante sindicincia ou processo administrativo disciplinar, assegurada ao acusado
ampla defesa.
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Geral da Unido, José Antonio Dias Totfoli, que aprovou o Despacho do
Consultor-Geral da Uni&o n® 896/2007, determinou que:

O Poder Publico, provocado por delagdo anénima (...), pode adotar
medidas sumadrias de verificagdo, com prudéncia e discri¢do, sem
formagdo de processo ou procedimento, destinadas a conferir
plausibilidade dos fatos nelas denunciadas. Acaso encontrados
elementos de verossimilhanga, poderd o Poder Publico formalizar a
abertura do processo ou procedimento cabivel, desde que mantendo
completa desvinculagio desse procedimento estatal em relagdo a pega
apécrifa, ou seja, desde que baseado nos elementos verificados pela
acdo preliminar do préprio Estado.

Essa mesma posigdo foi apoiada por voto do Ministro Celso de
Mello proferido nos autos do Inquérito 1.957/PR, no qual o Eminente
Ministro entendeu que:

Nada impedia, na espécie em exame, que o Poder Publico, provocado
por dentncia andnima, adotasse medidas informais destinadas a apurar,
previamente, em averiguagio sumadria, “com prudéncia e discrigdo” (...)
a possivel ocorréncia de eventual situagdo de ilicitude penal, com o
objetivo de viabilizar a ulterior instauragdo de procedimento penal em
torno da autoria e da materialidade dos fatos reputados criminosos,
desvinculando-se a investigagdo estatal.

Nesse sentido, evoluiu-se para o entendimento que se o procedimento
de investigagdo ndo fosse instaurado exclusivamente com base na dentincia
andnima, mas com resultados de averiguagdes realizadas pelos érgdos de
controle. Atualmente, pacifica a jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justica pela auséncia de nulidade na instauragéo de investigagdo preliminar
destinada a “averiguar o contetido de dentincia andénima, na medida em que,
na forma do art. 148 da Lei 8.112/1990, a autoridade que tiver ciéncia de
irregularidade no servigo publico é obrigada a promover a sua apuragio
imediata.” Nesse ambito, a Corte da Cidadania levou a produgio do
enunciado da Stmula n° 611/STJ, de entendimento dominante da Primeira
Se¢do do Tribunal, nos seguintes termos:

Stimulan® 611/STJ: Desde que devidamente motivada e com amparo
em investigagio ou sindicincia, é permitida a instauragdo de processo
administrativo disciplinar com base em dentincia anénima, em face do
poder-dever de autotutela imposto a Administragdo.
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No mesmo caminho, o entendimento da CGU" é que a dentincia
andnima ¢é apta a deflagrar apuragio preliminar no ambito da Administragao
Publica, no entanto, deve-se buscar outros elementos que a comprovem.
Assim, a autoridade competente que tiver ciéncia de uma irregularidade
por meio de uma dendincia anénima, ndo deverd, de imediato, instaurar
um processo administrativo disciplinar em rito acusatério, mas agir com
cautela e realizar investigagdo preliminar / inquisitorial, com objetivo de
trazer a verdade e evitar injusta ofensa a honra do servidor.

Apés o resultado da averiguagdo preliminar e com a confirmagéo
de autoria e materialidade dos fatos denunciados, o préximo procedimento
serd instaurado, tendo como base a investigacdo realizada pelo érgao
de controle e ndo somente a dentincia andénima. Diante disso, temos o
cumprimento do disposto no artigo 14:3 e 144 da Lei 8.112/1990.

Citamos, ainda, manifesta¢io do STF sobre a matéria:

STF, Mandado de Seguranga n°® 24.369: “Ementa: delagdo andnima.
Comunicagio de fatos graves que teriam sido praticados no dmbito
da administragio publica. Situagdes que se revestem, em tese, de
ilicitude (procedimentos licitatérios supostamente direcionados e
alegado pagamento de didrias exorbitantes). A questdo da vedagdo
constitucional do anonimato (CF, art. 5° IV, ‘in fine’), em face da
necessidade ético-juridica de investiga¢do de condutas funcionais
desviantes. Obrigagdo estatal, que, imposta pelo dever de observéncia
dos postulados da legalidade, da impessoalidade e da moralidade
administrativa (CF, art. 37, ‘caput’), torna inderrogavel o encargo de
apurar comportamentos eventualmente lesivos ao interesse publico.
Razoes de interesse social em possivel conflito com a exigéncia de
protecdo a incolumidade moral das pessoas (CF, art. 5°, X). O direito
publico subjetivo do cidaddo ao fiel desempenho, pelos agentes estatais,
do dever de probidade constituiria uma limitagdo externa aos direitos
da personalidade? Liberdades em antagonismo. Situagdo de tensio
dialética entre principios estruturantes da ordem constitucional. Colisdo
de direitos que se resolve, em cada caso ocorrente, mediante ponderagdo
dos valores e interesses em conflito. Consideragdes doutrinérias.
Liminar indeferida.” Idem: STJ, Recursos Ordinarios em Mandado de
Seguranga n® 1.278 e 4.435 e Recursos em "Habeas Corpus” n®7.329 e
7.863. “(...) Em outras palavras, o fato de a Constitui¢io Federal vedar
0 anonimato ndo autoriza a Administragio Publica a desconsiderar

12 Enunciado CGU n° 03, publicado no Diério Oficial da Unido de 5/5/2011 (Sego 1, pdgina 22), in verbis: Delagdo
anbénima. Instauragdo. A delagio anonima é apta a deflagrar apuragéo preliminar no ambito da Administragdo
Publica, devendo ser colhidos outros elementos que a comprovem.
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as situagdes irregulares de que tenha conhecimento, por auséncia
de identificagio da fonte informativa.” Francisco Xavier da Silva
Guimardes, “Regime Disciplinar do Servidor Publico Civil da Unido”,
pg. 104, Editora Forense, 2* edi¢do, 2006.

A ministra Maria Thereza de Assis Moura apresentou a questdo
do “dever de agir” quando, em processo de sua relatoria, deixou claro que
que a autoridade policial tem o dever de apurar a veracidade dos fatos:

Uma vez que a autoridade pode agir de oficio, o anonimato se torna
irrelevante se o resultado das diligéncias efetuadas apontarem justa
causa (REsp 1.096.274). Se todos os procedimentos de investigagdes
preliminares forem executados de forma correta, a luz da legislagio,
e os fatos apurados de forma consistente, a origem da dentincia nao
terd importéncia, pois a autoridade policial tera o poder-dever de agir.

Nesse sentido, conclui-se que a dentncia andénima pode ser
considerada como uma forma de comunicagio de possiveis irregularidades
e ilicitos na administragdo publica e habil a iniciar uma investigagao
preliminar, de cardter inquisitorial, mas ndo suficiente para iniciar a
instauragdo de um processo administrativo disciplinar sob o rito acusatério
que devera respeitar o devido processo legal, o contraditério e a ampla
defesa enunciados no artigo 5° inciso LV.

Nesse caminho, temos com os entendimentos atuais que tanto a
dentncia identificada quanto a anénima podem ser consideradas meios
de comunicagio de irregularidades na administragdo ptblica, devendo
os 6rgdos responsaveis pela apuragdo realizar tratamento inicial de
investigagdo para confirmar os requisitos de autoria e materialidade para
prosseguimento dos processos.

2. PROTEQAO AO DENUNCIANTE

Mesmo com a opgdo da dentincia andnima, agentes piblicos nem
sempre confiam que seus dados serdo mantidos em sigilo, e, com a possivel
revelacdo de sua identidade poderia sofrer retaliagdes e prejuizos em suas
vidas pessoais e profissionais. Com isso, pode ocorrer que servidores ou
mesmo cidaddos que tenham conhecimento de possiveis irregularidades
nio denunciam por essas razdoes.

Para encorajar aqueles que sentem medo de apitar contra
irregularidades e crimes, uma das préticas ja existentes em alguns paises
sdo os programas de protecdo e incentivos aos denunciantes, conhecidos



Fabiana Vieira Lima
Marcos Pires de Campos 257

como whistleblowing regulations. Esses programas sdo recomendados pelos
organismos internacionais.

Para o Conselho da Europa — Fernandes (2018), o termo whistleblowing
“significa agdo de qualquer pessoa que relate ou divulgue informagdes em
uma ameaga ou prejuizo para o interesse ptblico no relacionamento, seja
no setor publico ou privado”.

Janet Near and Marcia Miceli (1985) destacam que “the disclosure
by organization members (former or current) of illegal, immoral, or
illegitimate practices under the control of their employers, to persons or
organizations that may be able to effect action.” (apud Paul Latimer e A
J Brown).

Gjalt de Graat'(2016) detectou um motivo impeditivo a denunciagio:
o sentimento de culpa pelas consequéncias negativas da dentincia que
possivelmente se abateriam sobre o servidor, ou seja, demonstra que a
influéncia de um ambiente corporativo no trabalho pode influenciar as
decisoes dos servidores.

De acordo com Juliana Magalhaes (2015), existe diferenga entre o
whistleblower e o colaborador premiado referido na Lei n° 12.850, de 02
de agosto de 2013:

O instituto ndo se confunde com a chamada delagdo premiada, prevista
em diversas leis brasileiras. A delagio premiada é a incriminagio de
terceiro, realizada por um suspeito, indiciado ou réu, no bojo de seu
interrogatério ou em outro ato processual. Ao contrario do delator,
o agente whistleblower nio estd envolvido na organizagdo criminosa.
E um terceiro sabedor de informagdes relevantes, seja por decorréncia
do exercicio direto do seu trabalho, seja por razdes eventuais.

O agente whistleblower nio tem interesse na incriminagio do
comparsa, pois disto ndo se beneficia, tampouco integra qualquer
grupo criminoso. O whistleblower é impelido a agir por razdes morais,
diante da repugnéncia natural que exsurge pela constatagdo de um
crime (ou ato ilicito, em geral), destacadamente aqueles cometidos em
desfavor da Administrag¢do Publica.

Zenkner (2019) apresenta a importancia de equilibrar os
incentivos aos denunciantes com o aumento do niimero de dentncias.
O autor conceitua o whistleblowing como a “atividade daquele que
‘faz soar o alarme’ ou que ‘sopra o apito’ para chamar a aten¢do da
autoridade ou do puiblico em geral sobre algum comportamento ilicito
que tenha ocorrido em uma organizagio do setor publico ou privado
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na qual o denunciante exerc¢a atividade laboral ou de alguma forma
esteja relacionado”.

Para Zenkner, em vérios pafses, como no Brasil, a dentncia
ainda é vista como uma traigdo, espionagem, e ha necessidade de uma
mudanga de cultura, as vantagens é que essa comunicagio representa um
mecanismo fundamental para a detec¢do tempestiva de irregularidades
e ilicitudes, antes de causar prejuizos mais graves.

Qualquer aprimoramento dos mecanismos de investiga¢do de
ilicitos contra a Administragdo Publica deve envolver a protegdo e
o incentivo a dentncia por parte tanto de particulares quanto de
integrantes da prépria organizagdo e garantir um estruturado sistema
de protecido ao reportante de irregularidades, uma vez que esse assume
graves riscos ao tornar publico condutas ilegais.

Um ambiente tolerante com a corrupgio pode prejudicar bastante
a apresentacdo de dentncias, de acordo com Su Su (2019):

Whistleblowing is a form of dissidence, not necessarily tolerated
and seldom encouraged (Near & Miceli, 1985). Whether one
blows the whistle is often subject to social climate. In the case of
government corruption, local corruptive climate provides a critical
perspective, accurately reflecting “the longterm development and
organization of its social and political system”(Heywood, 1997, p.
426) within boundaries and effectively capturing general sentiments
and dynamics against corruptive behaviors. Corruptive climate
suppresses whistleblowing as it levies heavy cost and provides little
support (Morrison & Milliken, 2000). More importantly, corruptive
climate is self-reproducing and self-reinforcing, demonstrating a
vicious cycle. With corruptive climate come chillier incentives for
whistleblowers and less supply of whistleblowing, which likely breed
more corruptive climate.

A Convencdo das Nagdes Unidas contra a Corrupgio - artigo 8°,
orienta os Estados participantes a considerar:

Em conformidade com os principios fundamentais de sua legislagdo
interna, a possibilidade de estabelecer medidas e sistemas para facilitar
que os funciondrios publicos denunciem todo ato de corrupgio as
autoridades competentes quando tenham conhecimento deles no
exercicio de suas fungoes.

A ONG Transparéncia Internacional tratou do tema:
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Reporting to regulators and authorities —if reporting at the workplace
does not seem practical or possible, individuals may make disclosures
to regulatory or oversight agencies or individuals outside of their
organisation. These channels may include regulatory authorities, law
enforcement or investigative agencies, elected officials, or specialised
agencies established to receive such disclosures.

De acordo com a OCDE (2016), incentivar os funcionarios a denunciar
irregularidades (“ou apitar”) e protegé-los quando o fizerem ¢é parte
importante da prevengio a corrupgio nos setores publico e privado, pois, os
servidores e funciondrios sdo os primeiros a reconhecer as irregularidades
no local de trabalho, ou seja, prepara-los e protegé-los para denunciar
sem medo de consequéncias contribuird para a detec¢do e impedir de
novas violagoes.

A OCDE emitiu relatério (Committing to Effective Whistleblower
Protection) com avaliagdo dos padrdes da protecdo aos denunciantes em
seus paises. Citamos alguns dos principais pontos abordados na avaliagdo
da OCDE (2016):

A) Lei especifica dedicada para o programa de protecdo ao
denunciante - O assunto tratado em lei especifica pode ser mais eficaz
na proteg¢do ao denunciante. A prote¢do referente a denunciantes do setor
publico em lei especifica legitima e fornece uma estrutura para mecanismos
para que esses agentes ptiblicos possam divulgar irregularidades que
tenham conhecimento no setor publico, prote¢do contra represalias. De
acordo (Devine; Walden, 2013; OCDLE, 2016), as leis dos denunciantes
devem ser vistas como “escudos de metal” onde o denunciante esté a
salvo de represalias.

B) Abrangéncia da protegio — E importante que as leis dedicadas
demonstrem com clareza quem estara protegido pelo programa, como por
exemplo: servidores publicos, consultores, fornecedores, terceirizados,
empregados tempordarios, aposentados, empregados e outros.

C) Duracio da protegdo - As represalias muitas vezes ocorrem
em longos perfodos ap6s o fato ser denunciado, portanto, a protegdo com
uma duragdo prolongada poderia ser necessaria.

D) Dentincias de ma-fé - O denunciante deve ser protegido
contra retaliacido, mas devem declarar estar fazendo isso de boa-fé. A
possibilidade de ser responsabilizado criminalmente por dentincia de mé-té
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pode influenciar a decisdo dos agentes e cidaddos para denunciar; sendo
assim importante equilibrar a situagio que pode desencorajar o abuso
de sistemas de prote¢do aos denunciantes e incentivar os divulgadores
a avangar.

E) Existéncia de camadas para apresentacido de deniincias —
As dentincias podem ser levadas ao conhecimento de autoridades pela via
hierarquica, internamente, e ap6s para 6rgdos externos, ou ter um tnico
canal de encaminhamento. E importante também ter uma linha direta
de dentncias.

F) Medidas de incentivos - Os incentivos podem estimular
um maior nimero de dentincias por meio de recompensas monetdrias
e mecanismos de acompanhamento e certificados; pois ao divulgar uma
irregularidade, hé o risco de retaliagdo, marginalizagdo profissional e
perdas financeiras.

G) Garantia do anonimato aos denunciantes do setor ptiblico —
O programa de prote¢io deve ter clareza, além da proteg¢do ao anonimato,
se o denunciante anénimo tera outras protegoes.

H) Garantias e proteg¢des contra represalia — Em que pese
as represalias, os programas de prote¢do devem garantir a prote¢io da
identidade dos denunciantes, algumas vezes os dados do denunciante podem
ser deduzidos. Consequentemente, a¢des retaliatérias e discriminatérias
podem surgir. Além da protegdo contra represdlias, os programas devem
prever o rito de reversdo e reintegracgdo das medidas retaliatérias em um
processo célere para que o denunciante nio sofra as consequéncias por
longos periodos.

I) Onus da prova da agio de represilia - Uma protegio eficaz
contra represalias deve garantir um processo reverso de 6nus da prova, onde
o empregador deve provar que a conduta adotada contra o funciondrio ndo
tem relagdo com sua dentincia, pois os funciondrios podem ter dificuldade
em provar que a retalia¢do foi resultado da divulgagdo, “especialmente
como muitas formas de represédlias podem ser muito sutis e dificeis de
estabelecer” (Chéne, 2009, p. 7, OCDE, 2016).

J) Medidas de sancio para quem fizer retaliacdo contra os
denunciantes — Importante constar, ainda, a previsdo de penalidades para
aqueles que praticarem retaliagdes contra denunciantes.
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K) Conscientizacdo - A conscientizagdo contribui para mudar a
cultura e o idioma em torno da dentincia, e, alterar as conotagdes negativas
em relagdo a divulgagdo de irregularidades.

Latimer e Brown (2008; OCDLE, 2016), defendem que um sistema
eficaz que permita a disseminag¢io do whistleblowing deve basear-se em
algumas premissas, respeitando as particularidade e necessidade de cada
pais:

1. Um sistema de protegdo contra represalias (“the whistleblower must
has trust in the system, workplace relations support with protection
from civil and criminal liability”);

2. Protegdo da identidade, ainda que mitigada de modo a possibilitar
a responsabilizagdo por dentncias de ma-té (“requiring whistleblower
identification may introduce some accountability, but it may also
discourage disclosure”).

3. A existéncia de um 6rgao especifico que concentre todas as questdes
envolvendo o whistleblower (the creation of a new central agency....to
provide a “one stop shop” approach).

4. Disseminagdo das informagdes e treinamento (“whistleblowers must
be aware of the procedures, and whistleblower awareness can be —
and must be — enhanced by public education, training and support”).

No Brasil, algumas alteragdes foram efetivadas como evolugio
na construgio de um arcabougo mais eficiente na questio de noticias
de fatos potencialmente ilicitos contra os interesses da Administragao
Publica.

No 4mbito do Poder Executivo Federal, a Le1 8.112, de 11 de
dezembro de 1990, passou por alteragdes, adotando algumas das
melhores praticas utilizadas em paises com legislagdes mais avangadas
de protecdo ao denunciante, pois em seu artigo 116, VI, apenas continha
o dever do servidor publico de reportar a autoridade superior as
irregularidades de que tomou conhecimento em razdo do cargo. Muitos
servidores que tém conhecimento de colegas que podem ter cometidos
ilicitos, ainda ndo reportam essas irregularidades por receio de que este
suporte as consequéncias de seus atos, mesmo sob risco de incorrer
em conduta tipificada como crime (o Cédigo Penal em seu artigo 320
tipifica o crime de condescendéncia criminosa).
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No entanto, a Lei 8.112 de 1990, néo traz mais a obrigagio do
servidor publico de denunciar ao superior imediato, mas amplia o
alcance da norma para possibilitar a dentncia a qualquer autoridade
competente nos casos em que a autoridade superior estd envolvida com
a agdo delituosa.

A Lel n° 18.964, de 2019, acrescentou o Art. 4-A a Lel 13.608,
de 2018, trouxe a obriga¢do da Unido, Estados, o Distrito Federal e
Municipios, suas autarquias e fundagdes, empresas publicas e sociedades
de economia mista de criar unidades de ouvidoria ou correigdo, para
assegurar a qualquer pessoa o direito de relatar informagoes sobre crimes
contra a administragio publica, ilicitos administrativos ou quaisquer
agdes ou omissodes lesivas ao interesse publico.

Ressalta-se que a previsdo do dever legal do servidor em reportar
irregularidades e a obrigacdo de a Administragdo Publica manter canais
especificos para o recebimento e trato da dentincia ndo garante que
provocario efeitos no sentido garantir, ou mesmo, estimular que os
servidores vdo apresentar dentdncias e ir contra um sistema onde ainda
existe represalias.

O paragrafo 126-A da Lei 8.112 de 1990, apresenta um avango
quanto a protegdo ao servidor denunciante contra eventual atribuigio de
responsabilidade civil, penal ou administrativa derivada de sua conduta
imbuida de boa-fé.

Art. 126-A. Nenhum servidor poderd ser responsabilizado civil, penal
ou administrativamente por dar ciéncia a autoridade superior ou,
quando houver suspeita de envolvimento desta, a outra autoridade
competente para apuragio de informagio concernente a pratica de
crimes ou improbidade de que tenha conhecimento, ainda que em
decorréncia do exercicio de cargo, emprego ou fungdo publica.

A Lei n° 13.608 de 2018 apresenta o aperfeigoamento do direito ao
anonimato e da protecdo contra represalias, acrescentando a possibilidade
de recompensa financeira, mas ainda, néo constituiu um quadro consolidado
para uma alteragdo de fato e, mesmo cultural, da visdo do denunciante e na
evolugdo da apresentagio de dentincias, com disseminagdo de whistleblowers
no Brasil.

Em resumo, a Lei 13.608/2018, apresenta:

a) Previsdo de direito a preservacio da identidade, podendo ser
revelada em caso de relevante interesse publico/concreto para a apuragdo
dos fatos, mediante comunicagio e concordancia prévia do informante.
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b) Estabelecimento de recompensas ao oferecimento de informagoes
tteis.

c) de protegdo contra agdes/omissdes praticadas em retaliacdo:
demissdo arbitraria, alteracfio injustificada de fung¢des/atribuigdes,
imposi¢do de sangdes, de prejuizos remuneratérios ou materiais de
qualquer espécie, retirada de beneficios, diretos ou indiretos, ou negativa
de fornecimento de referéncias profissionais positivas.

d) Aplicagdo de penalidades para a pratica de agdes ou omissdes
de retaliagdo ao informante e para o denunciante de ma-fé.

e) aos informantes por prejuizos e danos morais.

t) Previsdo de pagamento de incentivos financeiro.

) Previsdo de aplicagdo da Lei n® 9.807/1999, que trata de programas
especiais de protecdo a vitimas e a testemunhas ameagadas.

Ocorre que a Lel 13.608 de 2018, ainda carece de um ato normativo
para ter seus efeitos préticos e, ndo apresentou de forma, alguns itens
importantes que ja sdo praticados em outros pafses e recomendados pela
OCDE:

a) Abrangéncia clara de quem sera protegido pela lei, aparentemente
como néo héd detalhamento, pode-se entender que se aplica a qualquer cidadao.

b) Nao ha especificagdes exclusivas para o setor publico e privado e
quanto ao periodo da protegdo aos denunciantes.

¢) Ndo hé especifica¢do de como serd avaliado/julgado o processo
ap0s sofrer represalias e remédios emergenciais para proteger o informante
das agdes de retaliagoes j4 praticadas.

d) Ndo hé informagdes sobre o tratamento de informacgoes de
inteligéncia e seguranga nacional.

Ressalta-se que ndo houve uma ampla divulgagdo, apds publicagdo
da Lei 13.608/2018, para que todos conhegam a possibilidade de relatar
com prote¢do e incentivos.

Em pesquisa realizada por Lima IFabiana (2020) foi realizado um
survey com experimento com o objetivo de avaliar se os servidores publicos
tém conhecimento de irregularidades/ato de corrup¢do; bem como, quais
as acdes e omissdes em relagio ao encaminhamento de dendncias. O
experimento levou em consideragdo questoes de possiveis irregularidades no
servigo publico, com variagdes da situagdo do agente publico que identificou
o fato ilegal, observando se o participante opinaria pela apresentacio de
dentincia sobre a irregularidade independente da condigdo econdémica,
hierdrquica e de sua estabilidade profissional.
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Utilizou-se um cenario hipotético em que o participante deveria
Jjulgar qual seria a reagdo do servidor “Guilherme”, ap6s observar um caso
de irregularidade em uma licitagdo, onde uma empresa poderia estar sendo
beneficiada. Foram disponibilizados 08 cenarios aleatérios aos participantes
com combinagdo das varidveis: situa¢do financeira, hierarquia do agente
infrator e estabilidade profissional do servidor.

Os resultados obtidos por Lima (2020) foram:

a) Tanto no survey quanto no experimento, houve uma motivagao
para maior para apresentacdo de dentincia anénima versus representagdo
identificada. Ressaltou que no experimento, a dentincia anénima nio
sofreu interferéncia de nenhuma das varidveis, sendo escolhida em
qualquer cenario apresentado.

b) Da analise dos dados de dentincias constante do site da CGU
— Painel Resolveu — verificou-se que quando o assunto se refere a
irregularidades no setor ptblico, o anonimato é maior em relagdo a
dentincia identificada.

c) Das providéncias adotadas pelos participantes quando tem
conhecimento de alguma irregularidade, observou-se que a maioria
informou ndo adotar providéncias quanto a denunciar os fatos por qualquer
meio de comunicagio, sendo que mais de 70% nunca informaram que
nunca denunciaram oficialmente. Os participantes demonstraram uma
motivag¢do um pouco maior a relatar os fatos tanto a colegas como aos
superiores, no entanto, relatar ndo significa denunciar, apenas constitui
um desabafo.

d) Observou-se ainda que os participantes do experimento
apresentaram uma motivagio alta para adotar a¢des como pedir
transferéncia para outro setor, ndo participar dos processos quem
envolviam a licitagdo com irregularidade e ndo falar com os envolvidos
no processo.

e) Existéncia de relatos de retaliagdes/perseguigdes dos participantes
que j& ofertaram dentincias, como por exemplo: assédios, demissoes,
ameacas de processos, baixa avaliagdo, transferéncia obrigatéria para
outros setores e outras.

t) O grupo de participantes demonstrou que tem conhecimento
das irregularidades que ocorrem no servigo publico, sendo que apenas
15% ndo tinham conhecimento de nenhum tipo das apresentadas para
resposta.

g) Verificou-se que a maioria das irregularidades eram cometidas
pelos agentes que ocupavam cargos de chefia; que a presenga do chefe
nas irregularidades poderia alterar o comportamento dos participantes.
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h) As principais razdes para os participantes ndo denunciar
irregularidades foram a falta de confianga no sistema de controle interno;
risco a seguranga pessoal; risco de ser processado e consequéncias
profissionais, entre outras;

h) Em contrapartida, as principais garantias solicitadas pelos
participantes foram: protecdo a identidade; garantia que os fatos serdo
tratados e apurados; protecdo a seguranca fisica; garantia a seguranga
fisica, entre outras.

i) Observou-se, ainda, que os participantes ndo fizeram uma
avaliagdo positiva dos superiores e dos 6rgdos de controle em relagio
as providéncias adotadas quando ofertaram dentncias.

3. TENDENCIAS FUTURAS

As tendéncias futuras vao no caminho de incentivar e proteger tanto
os agentes publicos, como os privados, na oferta de dentincia, implementando
um sistema de protecdo e incentivos com garantias sustentaveis que promova
a delagdo de dentncias e suporte ao risco de possiveis consequéncias.

4. CONCLUSAO

Verifica-se que a dentincia se constitui num mecanismo efetivo de
combate a irregularidades, pois é um instrumento répido onde o agente que
estd proximo, mas néo envolvida no ato ilicito, pode levar ao conhecimento
das autoridades competentes os fatos para apuragao.

No entanto, denunciar ainda constitui um risco, pois ainda existe
represalias e uma visdo negativa do denunciante no Brasil, o que pode ser
revertido com a implantagéio efetiva de um sistema robusto de protegéo e
incentivos ao denunciante.

No Brasil, ainda temos muitos passos até alcangar esse sistema
robusto, pois a Lei vigente ainda ndo foi regulamentada e necessita de
alguns ajustes para se adaptar as melhores praticas internacionais.

Além disso, faz-se necessaria campanhas e divulgagio do sistema
de protecdo para que os agentes publicos e privados possam conhecer
e confiar nas garantias e, consequentemente, mudar a cultura de néo
denunciar e do medo no Brasil.
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RESUMO: O artigo apresenta o debate sobre ética e decoro
parlamentar e analisa o papel da Corregedoria Parlamentar, 6rgio
correcional integrante da estrutura da Camara dos Deputados que
compde o sistema de controle ético-disciplinar e atua na preservagdo
da dignidade do mandato parlamentar. O objetivo é mostrar o processo
de institucionalizagdo do 6rgdo, sua importancia para o Parlamento e a
sociedade, bem como a forma como se desenvolve o processo disciplinar.
Utilizando-se de metodologia descritiva e tendo como referencial
tedrico a literatura sobre compliance, o trabalho analisa a experiéncia
internacional no campo da atividade correcional, diferencia imunidade
material e formal, apresenta os érgdos de controle e respectivos
processos disciplinares e, por fim, discorre sobre as penalidades previstas
no Cédigo de Etica e Decoro Parlamentar da Camara dos Deputados.
Conclui que o processo de institucionalizagdo da atividade correcional
conferiu autonomia a Corregedoria Parlamentar para receber e
processar dentncias da sociedade concernentes ao comportamento dos
parlamentares, assim como atuar no processo disciplinar, em observancia
aos primados da ética, da transparéncia e da integridade da instituigao.

PALAVRAS-CHAVE: Decoro Parlamentar. Corregedoria Parlamentar.
Camara dos Deputados.

ABSTRACT: Thearticle presents the debate on ethics and parliamentary
decorum and analyzes the role of Parliamentary Internal Affairs, a
correctional body that is part of the Brazilian Chamber of Deputies’
structure, which integrates the system of ethical-disciplinary control
and works to preserve the dignity of the parliamentary mandate. The
objective is to show the institutionalization process of the technical
body, its importance for the Parliament and the society and how the
disciplinary process happens. Using descriptive methodology and
having as a theoretical reference the literature on compliance, the work
analyzes the international experience in the field of correctional activity,
distinguishes material and formal immunity, presents the control
bodies and respective disciplinary processes and, finally, discusses the
penalties provided for in the Chamber of Deputies’ Code of Ethics
and Parliamentary Decorum. It concludes that the institutionalization
process of the correctional activity gave the Parliamentary Internal
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Affairs autonomy to receive and process complaints from society
concerning the behavior of parliamentarians, as well as to act in the
disciplinary process, according to the primacy of ethics, transparency
and integrity of the institution.

KEYWORDS: Parliamentary Decorum. Parliamentary Internal Affairs.
Chamber of" Deputies.

INTRODUCAO

A separagdo de poderes ¢ principio inscrito no ordenamento
juridico brasileiro desde a Constitui¢do Imperial de 1824. O art. 2° da
atual Constituigdo dispde que “Sdo Poderes da Unido, independentes e
harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio” (BRASIL,
1988). O Poder Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional e constituido
por dois érgéos distintos: o Senado Federal, composto por representantes
dos Estados e do Distrito Federal, e a Camara dos Deputados, formada
por representantes do povo. O Brasil optou por adotar o sistema bicameral
do tipo federativo' (AMARAL, 2009, p. 78).

O Poder Legislativo exerce diversas fungdes constitucionais. Sdo
denominadas tipicas as fungdes de legislar — elaborar normas dotadas
de for¢a juridica que se denominam leis — e fiscalizar, com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, em que o Congresso Nacional exerce a
fiscalizagdo contdbil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial
da Unido® (BASTOS, 2000, p. 348-349).

Mas nem todos os atos produzidos pelo Legislativo sdo leis, pois este
exerce, também, as fungdes atipicas de administrar e julgar. O Congresso
administra quando concede licenga ou férias a seus funcionérios” e julga
quando, a titulo de exemplo, delibera sobre os crimes de responsabilidade
e processa e julga os Ministros do Supremo Tribunal Federal* (BASTOS,
2000, p. 349).

As fungoes tipicas do Legislativo tém por fundamento o principio
da representagdo, estruturante da atividade legislativa. O Congresso é o
centro dos debates em relagdo a questdes importantes para o pafs, atinentes
ao desenvolvimento social, & economia, a satde, a educagio, entre outros
temas, e cabe aos parlamentares defender suas ideias e pontos de vista,
exercendo o mandato que lhes foi confiado.

1 CF arts. 44-46 (BRASIL, 1988).

2 CF, arts. 70 e 71 (ibid).

3 CF, arts. 51, inciso IV e 52, inciso XIII (ibid).
4 CF, art. 52, I e II (ibid).
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Para que os parlamentares possam desempenhar suas fungoes
com total independéncia e liberdade de expressdo, a Constituigdo Federal
garante-lhes a liberdade de opinides, palavras e votos. Essa garantia
constitucional os protege contra possiveis processos e condenagoes
derivados dos crimes de opinido, ainda que as manifestagdes tenham sido
proferidas fora da Casa Legislativa, inclusive nas redes sociais, sempre
que houver conexdo com o mandato parlamentar.

Entretanto, em havendo excessos, cabera a Casa legislativa a que
pertencer o parlamentar avaliar eventuais exageros ou abusos e aplicar
as penalidades cabiveis, em consonancia com o sistema de compliance,
que diz respeito a ética, a transparéncia e a integridade da instituigdo
(COELHO, 2016, p. 77).

Em face da complexidade do tema, este estudo apresenta o
debate sobre ética e decoro parlamentar e suscita reflexdo sobre o
papel e a importancia da Corregedoria Parlamentar, érgao correcional
integrante da estrutura da Casa, que compde o sistema de controle
ético-disciplinar na Camara dos Deputados e atua na preservagdo da
dignidade do mandato.

O artigo foi dividido em oito se¢des, incluindo esta introdugdo; a
segunda se¢do inicia-se com breves consideragdes sobre o debate acerca
das expressoes “ética” e “decoro parlamentar”, conceituando os institutos e
apresentando a experiéncia internacional em quatro paises; a terceira trata
das imunidades material e formal, garantidoras do mandato parlamentar;
a quarta se¢do cuida dos érgdos disciplinares existentes no ambito da
Camara dos Deputados e tece consideragdes sobre o papel da Corregedoria
Parlamentar; a quinta explicita os processos disciplinares, adentrando
na tecnicidade do processo, desde o recebimento do Requerimento de
Representagdo, da instrugio processual, das medidas investigativas até
a fase final, em que é produzido o parecer do Corregedor; a sexta se¢do
cuida dos processos oriundos do Poder Judiciario; a sétima discorre sobre
as penalidades constantes no Cédigo de Etica e Decoro Parlamentar, e a
tltima seg¢do apresenta a conclusio do trabalho.

1. ETICA E DECORO PARLAMENTAR
1.1 Conceitos

O termo “ética” é derivado do grego ethikos e pode ser definido como
“a ciéncia da moral”. Na ética profissional, equivale a soma de deveres

que constitui a norma de conduta do profissional no desempenho de suas
fungoes (SILVA, 1993, p. 223). Cada atividade profissional costuma ter
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seu proéprio cédigo de ética, que estabelece deveres e direitos de forma a
manter a dignidade profissional.

O debate sobre ética remonta a Filosofia grega, especialmente ao
pensamento de Sécrates, Platdo e Aristételes. Para os gregos, a ética era
impensével fora da comunidade politica, porque nela “a natureza ou esséncia
humana encontrava sua realizagdo mais alta” (CHAUI, 2000, p. 497).

O periodo socrético, que inaugura a Filosofia grega — abrange o
final do século V e todo o século IV a.C. — é a fase em que a Filosofia
investiga as questdes humanas relacionadas a ética, a politica e as técnicas
(CHAUI, 2000, p. 40). Para Sécrates, a meta da vida era a felicidade, a
qual s6 era possivel chegar pela trilha da retiddo de caréter, fundada no
tripé saber, virtude e felicidade. Na moral socritica, ética “resumia-se na
frase ‘a virtude é saber”. (ARAGAO, 20035, p. 9-10)

Por sua vez, a ética platdnica deve ser compreendida a partir dos
“supostos metafisicos, epistemolégicos, politicos e psicolégicos sobre
que se apoia. A intengdo de Platdo era conferir a teoria da conduta
uma base inquebrantdvel. A moral s6 se poderia fundamentar se os
objetos do conhecimento fossem incorruptiveis e imutaveis” (NALINI,
2004, p. 48).

Aristoteles, discipulo de Platdo, em sua obra Etica a Nicomacos,
aplica a expressdo “politica” a um tinico assunto — “a ciéncia da felicidade
humana” — subdividida em duas partes: a ética e a politica. A felicidade
consistiria na maneira de viver, e a vida do homem seria resultado do meio
em que ele vive, das leis, dos costumes e das instituigdes existentes em
sua comunidade (KURY, 1997, p. 7).

Etica e politica constituem as ciéncias praticas, “ciéncias que
estudam as préticas humanas enquanto agdes que tém nelas mesmas
seu préprio fim, isto ¢é, a finalidade da acédo se realiza nela mesma, é o
préprio ato realizado”. A agdo que é realizada pela vontade guiada pela
razio, de forma a alcangar o bem do individuo, é a ética, e este bem é
relacionado as “virtudes morais (coragem, generosidade, fidelidade,
lealdade, cleméncia, prudéncia, amizade, Justlga modéstia, honradez,
temperanga, etc.)”. A politica é a agdo que ¢é realizada pela “vontade
guiada pela razio para ter como fim o bem da comunidade ou o bem
comum” (CHAUI, 2000, p. 49).

Para encontrar a felicidade, Aristételes apontava condutas que o
homem deveria seguir, entre elas estar em harmonia com a pdlis, pois
o fil6sofo associava a ética “a felicidade humana e esta ao equilibrio
da pdlis; a felicidade era o grande bem a ser conquistado pela pessoa”
e, para isso, a pessoa deveria ter como atributos “a solidariedade, a
consciéncia e a justiga. Logo, a construgdo do homem ético deveria passar,
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obrigatoriamente, pela busca da retiddo de caréter e da perfei¢do [...]"
(ARAGAO, 2005, p. 12).

Segundo Chaui (2000, p. 440), os filésofos antigos — gregos e
romanos — pensavam a “vida ética” como continuo conflito entre nossos
“apetites e desejos — as paixdes — e nossa razio”. Por sermos passionais
por natureza, a primeira tarefa da ética ¢ a “educagdo de nosso carater ou
de nossa natureza, para seguirmos a orientagdo da razdo”. Logo, a ética
dos antigos se resume a trés aspectos principais: “racionalismo” (agir em
conformidade com a razio); “naturalismo” (agir em conformidade com a
Natureza); e “inseparabilidade entre ética e politica”.

Em oposigdo, o cristianismo considerava o homem incapaz de
realizar o bem e as virtudes, o que levou, em consequéncia, a adogdo da
ideia do dever moral, que permaneceu como uma das principais marcas da
concepgdo ética ocidental. Em razdo disso, trés tipos de conduta passaram
a ser descritas pela filosofia moral: “a conduta moral ou ética”, que esta
em consonancia com normas e regras impostas pelo dever; “a conduta
imoral ou antiética”, que contraria normas e regras dispostas pelo dever;
e “a conduta indiferente a moral”, quando ndo ha imposi¢do de normas ou
regras do dever (CHAUI, 2000, p. 441).

Jano século XVIII, o filésofo Jean-Jacques Rousseau considerava
que “a consciéncia moral e o sentimento do dever sdo inatos, sdo ‘a
voz da Natureza’ e o ‘dedo de Deus’ em nossos coragdes. Nascemos
puros e bons, dotados de generosidade e de benevoléncia para com
os outros”. Se Deus impde o dever como obriga¢do aos humanos,
“é porque nossa bondade natural foi pervertida pela sociedade, [...]
tornando-nos egofistas, mentirosos e destrutivos” (CHAUI, 2000,
p. 442).

Outro filésofo do século XVIII, Immanuel Kant opde-se a “moral
do coragdo” de Rousseau, afirmando o papel da razdo na ética, pois nao
existe bondade natural. E enuncia trés maximas morais (imperativo
categérico): 1. “Age como se a maxima de tua agdo devesse ser erigida por
tua vontade em lei universal da Natureza” (trata-se da universalidade da
conduta ética); 2. “Age de tal maneira que trates a humanidade, tanto na
tua pessoa como na pessoa de outrem, sempre como um fim e nunca como
um meio” (a segunda maxima refere-se a dignidade dos seres humanos);
3. “Age como se a maxima de tua agdo devesse servir de lei universal para
todos os seres racionais” (CHAUI, 2000, p. 443-445).

Rousseau e Kant buscam “explicar por que o dever e a liberdade
da consciéncia moral sdo inseparaveis e compativeis” (CHAUI, 2000,
p. 446). A solugdo que ambos os filésofos apresentam institui o
dever no amago de nosso ser, de maneira a torna-lo auténomo, e
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nio heterénimo, decorrente de nossa vontade e nio de uma vontade
estranha a nossa.

A partir da reflexio filoséfica sobre “ética”, passamos ao exame
da expressdo “decoro”, decorrente daquela. José Gerardo Grossi,
advogado criminalista, assim se pronunciou sobre a expressdo, in
verbis:

E inalcangdvel uma ideia precisa de decoro. Cada um terd um juizo
préprio, personalissimo — e felizmente ndo contagiante do que seja
decoro.

No julgamento de um fato criminoso, a justi¢a humana pode
se aproximar, e muito, de um ideal de perfei¢gdo. Crime é um fato
anteriormente descrito na lei, com razodvel precisdo e como tal arrolado.
Ha ou ndo ha provas do fato criminoso e de que o acusado o tenha
praticado. No julgamento por quebra de decoro parlamentar, falta
um dado essencial, qual seja, a nogéo, mais ou menos precisa, do que
é decoro. [[...]

Varidvel em cada grupo social ou econdmico, em cada geografia, em
cada religido ou ideologia, em cada tempo, a nogio exata de decoro é
inalcangavel (GROSSI, 2001).

Na mesma linha do criminalista, a antropéloga Carla C. Teixeira
avalia que o decoro parlamentar se refere a valores de uma época, como
também de um grupo, como um “cédigo de honra”, motivo pelo qual
¢ um conceito impreciso, tendo o Regimento Interno da Camara, em
seu art. 244, deixado margem para uma “avalia¢do contextualizada de
condutas”. E, para confirmar seu pensamento, cita entendimento do jurista
e administrativista José Cretella Jinior, nestes termos:

O procedimento do Deputado e do Senador tem de ser compativel
com o decoro, a decéncia, a dignidade, o brio parlamentar. Conduta
decorosa ou com decoro é o procedimento conforme padrdes de elevado
grau de moralidade. A contrario sensu, falta de decoro é o procedimento
humano que contraria os normais padrdes ético-juridicos, vigentes em
determinado lugar e época. Decoro é conduta irrepreensivel, que se
rotula, na pratica, com a expressdo “pessoa de ilibada reputagdo”. Decoro
parlamentar é a conduta do congressista conforme os pardmetros
morais e juridicos que vigoram em determinada época e no grupo social
em que vive (CRETELLA JUNIOR apud TEIXEIRA, 1996, p. 13)
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1.2 A experiéncia internacional: Espanha, Estados Unidos, Franca e Portugal

Nesta se¢do, faz-se andlise comparada entre paises com regime
de governo parlamentarista, semipresidencialista e presidencialista,
respectivamente Espanha, Iranga, Portugal e Estados Unidos.

A Espanha é monarquia parlamentarista, detentora de bicameralismo
de for¢a média, com camaras assimétricas e incongruentes (LIJPHART,
2003)> A Constitui¢do espanhola de 1978 assegura imunidade aos
membros das Cortes Generales, ndo podendo deputados e senadores ser
responsabilizados pelas opinides manifestadas no exercicio de suas fungoes®
A penalidade mais grave a ser aplicada é a suspensdo de direitos e deveres
parlamentares, ndo havendo previsido de perda do mandato (PINTO,
2009, p. 150-151).

Os Estados Unidos adotam o sistema de governo presidencialista e sdo
detentores de forte bicameralismo, com camaras simétricas e incongruentes
(LIJPHART, 2003). A Constitui¢do dos Estados Unidos garante imunidade
a seus congressistas, os quais ndo podem ser responsabilizados por suas
opinides,” e confere as Casas Legislativas “o poder de punir seus membros
por ‘comportamento desordeiro’, podendo inclusive, pelo voto de dois
tergos, ‘expulsa-los™ (PINTO, 2009, p. 149-150). Segundo Aragdo, “um
membro do Congresso ¢ eleito para representar e defender os interesses
do povo de seu distrito ou estado e ndo os de parte deste ou os de outro
grupo. [...] Por conseguinte, a nogdo de decoro parlamentar prende-se
inevitavelmente ao pressuposto de responsabilidade social” (2011, p. 169).

A House of Representatives, a Camara baixa do Congresso norte-
americano, possui varios cédigos reguladores da conduta de seus
representantes, normas detalhadas que afastam a possibilidade de qualquer

S

Lijphart (2003), em seu estudo sobre desempenho e padroes de governo em 36 pafses, analisa dez diferengas
advindas dos principios majoritario (concentragio de poder nas maos de uma pequena maioria) e consensual
(concentragdo de poder nas maos de uma ampla maioria), que se agrupam em duas dimensdes: a primeira é
a dimenséo executivo-partidos (dimensdo de responsabilidade conjunta) e a segunda ¢ a dimensao federal-
unitdria (dimensdo de responsabilidade dividida ou poder dividido). Camaras simétricas, para Lijphart,
sdo aquelas que dispdem de poderes constitucionais iguais ou moderadamente desiguais e de legitimidade
democritica. Por sua vez, Camaras assimétricas sdo extremamente desiguais nesses aspectos. Cimaras
incongruentes sdo aquelas em que a segunda camara ¢ eleita por método diferente com o propésito de
sobrerrepresentar certas minorias, ao passo que Camaras congruentes sio aquelas em que a segunda cimara
¢é eleita pelo mesmo método da primeira camara.

6  “Los Diputados y Senadores gozarédn de inviolabilidad por las opiniones manifestadas en el ejercicio de sus
funciones”. (ESPANHA, 1978, articulo 71, 1.)

~1

“The Senators and Representatives shall receive a Compensation for their Services, to be ascertained by
Law, and paid out of the Treasury of the United States. They shall in all Cases, except Treason, Felony and
Breach of the Peace, be privileged from Arrest during their Attendance at the Session of their respective
Houses, and in going to and returning from the same; and for any Speech or Debate in either House, they shall
not be questioned in any other Place” (ESTADOS UNIDOS, 1787, Article. L., Section. 6, grifo nosso).
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mal-entendido. H4 regras sobre recebimento de presentes ou agrados,
comparecimento a eventos, recebimento de quantias pagas por governos,
despesas com viagens, atividades de campanha, entre outras (ARAGAO,
2011, p. 171-175).

A Franga possui regime de governo semipresidencialista e
bicameralismo de for¢a média, com camaras assimétricas e incongruentes
(LIJPHART, 2003). A Constituigdo francesa de 1958 assegura imunidade
aos membros da Assembleia Nacional e do Senado, quando dispde que
nenhum membro do Parlamento pode ser processado, perseguido, detido,
preso ou julgado por opinides ou votos que haja emitido no exercicio
de suas fungdes.® A penalidade a ser aplicada ¢ a “censura com exclusdo
temporaria do recinto da Assembleia”, ndo havendo previsio de perda do
mandato (PINTO, 2009, 151-152).

Portugal é pafs semipresidencialista —mas, segundo Lijphart (2003),
funciona como um sistema parlamentarista —, tinico neste estudo que possui
Parlamento unicameral (LIJPHART, 2003). A Constitui¢do portuguesa
de 1976, cuja ultima revisdo constitucional ocorreu em 2005, assegura
imunidades aos deputados, que nio deverdo ser responsabilizados civil,
criminal ou disciplinarmente pelos votos e opinides que venham a emitir
no exercicio de suas fungdes.” Diferentemente de Espanha e Franga, hd
previsdo de perda do mandato de deputado, nas hipéteses previstas no
art. 160.° da Constituicdo (PORTUGAL, 1976).

2. IMUNIDADE PARLAMENTAR"

A Constituigdo Federal promulgada em 5 de outubro de 1988 estabelece
um conjunto de normas11 que constituem direitos, deveres, prerrogativas,
incompatibilidades e proibi¢gdes aos congressistas, com o objetivo de
assegurar a livre representacdo e garantir a independéncia do Parlamento
brasileiro (SILVA, 2012, p. 535; MENDES; COELHO; BRANCO, 2007,
p. 853).

8 “Aucun membre du Parlement ne peut étre poursurvi, recherché arrété, détenu ou jugé a l'occasion des opinions ou
voles émis par lui dans Uexercice de ses fonctions” (FRANCA, 1958, article 26).

9  “Os Deputados nio respondem civil, criminal ou disciplinarmente pelos votos e opinides que emitirem no
exercicio das suas fungdes” (PORTUGAL, 1976, artigo 157.°).

10 Na América Latina, a maior parte dos pafses estabelece a imunidade material em suas Constitui¢des: Argentina
(art. 88, CNA), Bolivia (art. 51, CPB), Chile (art. 58, CPCH), Col6émbia (arts. 266-267, RCSCR), Equador
(arts. 63-66, LOFL), El Salvador (art. 125, CEPS), Guatemala (art. 161, CPG), Honduras (art. 200, CRH),
México (art. 61, CPEUM), Nicaragua (art. 139, CPN), Panami (art. 148, CPRP), Paraguai (art. 191, CRP),
Peru (art. 93, CPP), Reptiblica Dominicana (art. 31, CPRD), Uruguai (arts. 112-114, CROU), Venezuela
(art. 199, CRBV) (ALCANTARA SAEZ; GARCIA MONTERO; SANCHES LOPEZ, 2005, p. 126-132).

11 CF, arts. 53 a 56 (BRASIL, 1988).
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A primeira delas, disposta no art. 53, estabelece que “os Deputados
e Senadores sdo invioldveis, civil e penalmente, por quaisquer de suas
opinides, palavras e votos” (BRASIL, 1988). Trata-se do direito a imunidade
parlamentar, garantia de que o Parlamentar ndo sera perseguido em razo
de suas opinides, palavras e votos.

H4 duas perspectivas no estudo das imunidades parlamentares:
a inviolabilidade — ou imunidade material — e a imunidade formal. A
inviolabilidade incide quando se “exclui o crime nos casos admitidos;
o fato tipico deixa de constituir crime, porque a norma constitucional
afasta, para a hipétese, a incidéncia da norma penal”. De outra parte, a
imunidade propriamente dita, ou imunidade formal, ao contrario, “nédo
exclul o crime, antes o pressupde, mas impede o processo. Trata-se de
prerrogativa processual. E esta a verdadeira imunidade, dita formal, para
diferenciar da material. Ela envolve a disciplina da prisdo e do processo
de congressistas™* (SILVA, 2012, p. 535).

Nesse sentido, s@o imunidades materiais aquelas relacionadas a
opinides, palavras e votos, abrangendo a responsabilidade penal e civil, e
formais aquelas referentes ao processo, prerrogativa de foro e prisdo, pois,
desde a expedigdo do diploma, os parlamentares ndo poderio ser presos,
exceto em duas hipéteses: quando houver flagrante de crime inafiangavel
ou quando houver sentenga condenatéria transitada em julgado.

Ha importante jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal acerca
do tema. Sobre a inviolabilidade, o Ministro Celso de Mello, Relator do
Inq. 2.332-AgR, explicita, in verbis:

A clausula de inviolabilidade constitucional, que impede a
responsabilizagio penal e/ou civil do membro do Congresso Nacional,
por suas palavras, opinides e votos, também abrange, sob seu manto
protetor, as entrevistas jornalisticas, a transmissdo, para a imprensa, do
contetdo de pronunciamentos ou de relatérios produzidos nas Casas
Legislativas e as declaragdes feitas aos meios de comunicagdo social,
eis que tais manifestacdes — desde que vinculadas ao desempenho
do mandato — qualificam-se como natural proje¢io do exercicio das
atividades parlamentares (Inq. 2.332-AgR, Rel. Min. Celso de Mello,
Julgamento em 10-2-2011, Plendrio, DJE de 1°-3-2011) (BRASIL,
2018, p. 813).

12 Com a promulgagdo da Emenda Constitucional n. 35, de 2001 (BRASIL, 2001), que alterou o art. 53 da
Constitui¢do, parlamentares poderio ser processados, exceto se a Casa respectiva, por iniciativa de partido
politico nela representado e pelo voto da maioria de seus membros, vier a sustar o andamento da agfo.
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A garantia constitucional da inviolabilidade protege os parlamentares
ainda que as manifestac¢des hajam sido proferidas fora das dependéncias do
Congresso Nacional, inclusive em redes sociais, sempre que mantenham
conexio com o desempenho do mandato. E necessario distinguir as
situagdes em que supostas ofensas sdo proferidas dentro e fora da Casa
Legislativa, pois somente nesta tGltima hipé6tese — fora do Parlamento — é
possivel cogitar da conexdo com o exercicio do mandato. O Ministro Ayres
Brito assim expde acerca do tema:

A palavra “inviolabilidade” significa intocabilidade, intangibilidade
do parlamentar quanto ao cometimento de crime ou contravengio.
Tal inviolabilidade é de natureza material e decorre da fungio
parlamentar, porque em jogo a representatividade do povo. [...]
Assim, é de se distinguir as situagdes em que as supostas ofensas
sdo proferidas dentro e fora do Parlamento. Somente nessas tltimas
ofensas irrogadas fora do Parlamento é de se perquirir da chamada
“conexdo com o exercicio do mandato ou com a condigdo parlamentar”
(Inq. 390 e Inq. 1.710). Para os pronunciamentos feitos no interior
das Casas Legislativas ndo cabe indagar sobre o contetdo das
ofensas ou a conexio com o mandato, dado que acobertadas com o
manto da inviolabilidade. Em tal seara, cabera a propria Casa a que
pertencer o parlamentar coibir eventuais excessos no desempenho
dessa prerrogativa [...] (Inq. 1.958, Rel. p/ o ac. Min. Ayres Britto,
julgamento em 29-10-2003, Plenario, DJ de 18-2-2005) (BRASIL,
2018, p. 815).

Logo, ofensa proferida em plenario, independentemente de
conexdo com o mandato, estd coberta pelo manto da imunidade
material no exercicio da fun¢do parlamentar, motivo pelo qual exclui
a responsabilidade civil por dano moral. Ao contrario, a imunidade
material ndo se estende ao parlamentar que, na condigio de candidato a
cargo eletivo, ofende a honra de outros candidatos, em pronunciamento
com finalidade exclusivamente eleitoral, pois tal situagdo ndo guarda
conexdo com o exercicio do mandato. Também nédo se aplica a
parlamentar que estd no exercicio exclusivo da atividade jornalistica
(BRASIL, 2018, p. 814-815).

3. ORGAOS DISCIPLINARES

Ha dois 6rgdos integrantes da estrutura da Camara dos Deputados
que compdem o sistema de controle ético-disciplinar e atuam na preservagio
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da dignidade do mandato parlamentar. Sdo eles a Corregedoria Parlamentar
e o Conselho de Etica e Decoro Parlamentar.”

A Corregedoria Parlamentar é érgéo singular, composto de um
Corregedor e trés Corregedores substitutos'™, designados pelo Presidente
da Camara, para mandato de dois anos, vedada a recondugio no periodo
subsequente, na mesma legislatura'’. O Conselho de Etica, por sua vez,
é 6rgio colegiado, composto de vinte e um membros titulares e igual
ntmero de suplentes'’, indicados pelos Lideres partiddrios, segundo o
principio da proporcionalidade partidéria,” para mandato de dois anos.

Ambos os érgdos atuam com fundamento nos principios
constitucionais do devido processo legal, da ampla defesa e do contraditério.
Compete a Corregedoria Parlamentar manter o decoro, a ordem e a
disciplina; promover sindicancia ou inquérito para apurar noticias de
ilicitos que envolvam deputados e cumprir as determinagdes da Mesa
diretora relacionadas a seguranga interna e externa, todas no ambito da
Camara dos Deputados.*

Ao Conselho de Etica compete atuar no sentido da preservagio da
dignidade do mandato parlamentar; especificamente, cabe-lhe processar
os acusados nas hipéteses regimentais; instaurar o processo disciplinar
e proceder a todos os atos necessdrios a instrugio, além de responder as
consultas formuladas pelos atores politicos (Mesa, Comissoes, Partidos
Politicos, Deputados) sobre matérias que estejam relacionadas ao processo
politico-disciplinar."

Cabe a Corregedoria Parlamentar analisar Requerimentos de
Representagio protocolizados por cidaddos, ao passo que compete ao
Conselho de Etica deliberar sobre representagdes de autoria de partidos
politicos ou da Mesa diretora.

18 O érgdo que atua na apuragio de responsabilidades de servidores por infragao praticada no exercicio de
suas atribui¢des é a Comissdo Permanente de Disciplina (Coped), 6rgdo auténomo integrante da estrutura
da Diretoria-Geral da Casa, que nio faz parte deste estudo (BRASIL, 2012).

14 Trata-se de faculdade do Presidente da Cimara. Por essa razdo, desde a institucionalizagdo do 6rgio, em
2013, ndo houve designagio de Corregedores substitutos.

15 RICD, art. 21-G e parédgrafo tinico, acrescido pela Resolugdo n. 25, de 2013 (BRASIL, 2013b), com redagio
dada pela Resolugéo n. 54, de 2014 (BRASIL, 2014).

16 CEDP, art. 7° (BRASIL, 2015).

17 “[.] prevalece, em toda a organizagio dos trabalhos das Casas Legislativas o principio da proporcionalidade
partidaria, segundo o qual ‘Na constitui¢do das Mesas e de cada Comissio, ¢ assegurada, tanto quanto possivel,
arepresentagdo proporcional dos partidos ou dos blocos parlamentares que participam da respectiva Casa’
(CF, art. 58, § 1°)” (CINTRA et al., 2014, p. 86).

18 RICD, Art. 21-F, incisos I, IT e ITI, acrescidos pela Resolugdo n. 25, de 2013 (BRASIL, 2013b).

19 Art. 6° incisos I, II, IIT e I'V, do Cédigo de Etica e Decoro Parlamentar da Camara dos Deputados - CEDP
(BRASIL, 2015).
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3.1 O papel da Corregedoria Parlamentar

Orgio superior da Ciamara dos Deputados, a Corregedoria
Parlamentar foi institucionalizada, em 2013, por meio da Resolugédo n.
25, cuja criagdo foi justificada nos seguintes termos:

O exercicio das fungdes politicas é essencial para a preservagdo do
regime democratico. Nesse contexto, é imperativo que os mandatarios
politicos possuam comportamento funcional coerente com os relevantes
encargos que lhes sdo conferidos pelo texto constitucional, sendo
passiveis de apuragdo disciplinar excessos que comprometam a
dignidade do mandato parlamentar (BRASIL, 2013a).

A institucionalizagdo do érgdo — na esteira do debate no Brasil
sobre o instituto denominado compliance*® — foi decisiva para conferir-lhe
autonomia e tornd-la coerente com pilares e parametros de controle social
do poder piblico, sobretudo no ambito do Poder Legislativo.

Proveniente do mercado financeiro e importado do direito norte-
americano, o termo “compliance” significa o conjunto de agdes realizadas
pela empresa em consonancia com a legislagdo em vigor, bem como o
compromisso com politicas de conduta ou cédigos de ética internos (BLOK,
2014, p. 25). Tem como fungdo principal garantir que a pessoa juridica
ou a institui¢do atinja a sua fungéo social, buscando manter integra a sua
imagem (COELHO, 2016, p. 89).

Segundo o Cédigo das Melhores Priticas de Governanga Corporativa
(2015, p. 103), “programas e medidas, na forma de politicas relacionadas
a ética, controles internos e conformidade (compliance) devem integrar
as diretrizes da organizagao, incluindo questdes relacionadas a processos
e monitoramento”.

Em sintonia com as recomendagdes do compliance e com as melhores
préaticas de governanga corporativa e de governanga ptiblica, a Corregedoria

20 Diversas normas foram elaboradas no pafs seguindo os modelos inglés e norte-americano, que investiram ao
longo dos anos em programas de combate a corrupgdo. De experiéncias bem-sucedidas no campo privado,
trouxeram a iniciativa para a esfera pblica, momento em que nasceu o termo “Compliance Piblico”. Podemos
citar, como exemplos, as seguintes normas do setor ptiblico brasileiro: Cédigo de Etica Profissional do
Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal (Decreto 1.171/94); Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar 101/00); Lei de Acesso a Informagdo (n°® 12.527/11); Lei de Conflito de Interesses no
exercicio de cargo ou emprego do Poder Executivo Federal (n° 12.813/13); Lei Anticorrupgio (n.° 12.846/13)
e 0 Decreto 8.793/16, que institui a Politica Nacional de Inteligéncia; e Lei 13.303/16, denominada Estatuto
das Estatais. Em d&mbito internacional, a Convengio das Na¢des Unidas contra a Corrupgio, ratificada pelo
Brasil por meio do Decreto 5.687/06 (COELHO, 2016, p. 77-78). Desde 2003, quando a Controladoria-Geral
da Unido (CGU) foi criada, o Brasil avangou bastante no combate as préticas de corrupgio, sendo referéncia
para paises emergentes (BLOK, 2014, p. 30).
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Parlamentar tornou-se modelo para outras Casas Legislativas no pafs.
Em face da grande dimensio territorial e da diversidade sociopolitica, boa
parte das Assembleias Legislativas e das Camaras Municipais ndo possui
6rgdos correcionais autbnomos, o que pode frustrar os anseios da sociedade
por ética e transparéncia nas institui¢oes politicas como um todo, como
também de seus membros no desempenho do mandato parlamentar.

As atividades correcionais legislativas nos entes subnacionais sdo
exercidas sob diferentes configuragdes. Em alguns, hd a instituigdo de
Conselhos de Etica. Em outros, a fungo é exercida pela Mesa diretora da
Casa Legislativa, por suas Comissoes de Constitui¢io e Justi¢a ou, ainda, por
6rgios hibridos, que acumulam o poder-dever de fiscalizar a manutengao
do decoro simultaneamente com outras atividades. H4 ainda casos em que
a atividade é exercida por membros ou comissoes designadas ad hoc. Por
essa razdo, a Corregedoria Parlamentar tem cooperado com 6rgaos dos
legislativos estadual e municipal ese conﬁgurado como modelo institucional
a ser seguido no tocante as atribuigdes, a estrutura, ao regramento Juridico
e ao funcionamento dos 6rgdos correcionais subnacionais.”’

A institucionalizag¢do atendeu ao apelo popular por maior
transparéncia e efetividade das decisdes e aos principios constitucionais
do devido processo legal, do contraditério e da ampla defesa.Na Camara dos
Deputados, qualquer cidadio pode provocar a Corregedoria Parlamentar
por meio da apresentagdo de um Requerimento de Representagao, sempre
que houver indicio de conduta de deputado que viole a ética e o decoro
parlamentar.

4. PROCESSOS DISCIPLINARES
4.1 Falta de decoro parlamentar na Camara dos Deputados

A Constitui¢do Federal estabelece as hipéteses de procedimento
incompativel com o decoro, in verbis:

21 Em 12 de abril de 2016, foi realizado o I Encontro Nacional de Corregedorias Parlamentares, promovido
pela Corregedoria Parlamentar da Cdmara dos Deputados. Presidentes e corregedores parlamentares
das Assembleias Legislativas brasileiras reuniram-se com o objetivo de debater a institucionalizagéo, a
regulamentagio e o funcionamento das corregedorias como 6rgaos autdnomos, além de serem apresentadas
propostas de aprimoramento das legislagdes estaduais. Durante o encontro, houve a assinatura de Ato
colocando a Corregedoria Parlamentar da Camara a disposigdo das Assembleias estaduais para prestar
0 apoio necessario a elaboragdo de atos e regulamentos com vistas a institucionalizagdo de seus 6rgios
correcionais. Estiveram representadas as Assembleias Legislativas dos Estados de Ceard, Espirito Santo,
Parand, Pernambuco, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Roraima, Tocantins e a Camara Legislativa
do Distrito Federal. Participaram também do evento o Presidente da Unido Nacional dos Legisladores e
Legislativos Estaduais (Unale) e representantes da Frente Parlamentar Mista em Defesa da Unale.
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Art. 55 Perdera o mandato o Deputado ou Senador:

II — cujo procedimento for declarado incompativel com o decoro
parlamentar;

§ 1° E incompativel com o decoro parlamentar, além dos casos definidos
no regimento interno, o abuso das prerrogativas asseguradas a membro
do Congresso Nacional ou a percepg¢io de vantagens indevidas.

Como analisado no item 2.1 deste artigo, o conceito de decoro parlamentar
é subjetivo e, portanto, sua eventual violagio podera ser constatada apenas
mediante andlise do caso concreto. Logo, embora parlamentares tenham
imunidade quanto a suas opinides, palavras e votos, a caracterizagio de quebra
de decoro parlamentar se restringe a eventuais excessos, em relacio aos quais
o Legislativo poderd processar e aplicar a sangdo cabivel, conforme abundante
Jjurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Tendo por objetivo apresentar a sociedade um documento que definisse as
condutas incompativeis com o decoro parlamentar e determinasse as puni¢des a
serem aplicadas, a CAmara dos Deputados aprovou, em 2001, 0 Cédigo de Etica e
Decoro Parlamentar (CEDP), integrante do Regimento Interno (BRASIL, 2015).

O Cédigo de Etica da Cimara estabelece os principios éticos e as regras
de decoro que devem orientar a conduta dos deputados no exercicio do mandato.
Além das hipéteses previstas no texto constitucional, o estatuto estabelece dois
tipos de atos: aqueles incompativeis com o decoro parlamentar, puniveis com a
perda do mandato,* e os atentatérios contra o decoro parlamentar.*

22 CEDP: “Art. 4° Constituem procedimentos incompativeis com o decoro parlamentar, puniveis com a perda
do mandato: I - abusar das prerrogativas constitucionais asseguradas aos membros do Congresso Nacional
(Constituigdo Federal, art. 55, § 1°); I - perceber, a qualquer titulo, em proveito préprio ou de outrem, no
exercicio da atividade parlamentar, vantagens indevidas (Constituigdo Federal, art. 55, § 1°); III - celebrar
acordo que tenha por objeto a posse do suplente, condicionando-a a contraprestagao financeira ou a prética
de atos contrarios aos deveres éticos ou regimentais dos Deputados; IV - fraudar, por qualquer meio ou
forma, o regular andamento dos trabalhos legislativos para alterar o resultado de deliberagio; V - omitir
intencionalmente informagio relevante ou, nas mesmas condigdes, prestar informagéo falsa nas declaragdes
de que trata o art. 18; VI - praticar irregularidades graves no desempenho do mandato ou de encargos
decorrentes, que afetem a dignidade da representagio popular.” (Artigo com redagdo dada pela Resolugio
n° 2, de 2011) (BRASIL, 2015).

23 CEDP: “Art. 5° Atentam, ainda, contra o decoro parlamentar as seguintes condutas, puniveis na forma
deste Cédigo: I - perturbar a ordem das sessdes da Camara dos Deputados ou das reunides de Comissao;
II - praticar atos que infrinjam as regras de boa conduta nas dependéncias da Casa; III - praticar ofensas
fisicas ou morais nas dependéncias da Camara dos Deputados ou desacatar, por atos ou palavras, outro
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Na Corregedoria Parlamentar, de forma geral, sdo analisados casos
relacionados a eventual violagdo do decoro parlamentar; em outras palavras,
ao comportamento, a imagem publica, a obrigacdo de contetido moral e
ético, a conduta do parlamentar relacionada a preservagio da dignidade
do mandato.

4.2 Requerimento de Representagao

O Requerimento de Representagio é o documento pelo qual um
cidaddo d4 conhecimento a Camara dos Deputados da existéncia de indicios
e de sua flagrante correlagdo com o deputado federal requerido. Apés
recebimento pela Corregedoria Parlamentar, ha a formagio do processo
disciplinar, em que o documento é autuado e encaminhado ao Presidente
da Camara para que este proceda ao juizo de admissibilidade, momento em
que devera analisar trés aspectos: se o requerido é deputado federal; se ha
evidéncia de que o fato narrado constitui falta de decoro parlamentar e se
hé indicios da existéncia do fato indecoroso e de sua flagrante correlagio
com o requerido.”*

Se ao menos uma das respostas for negativa, o Requerimento sera
considerado inepto e arquivado. No entanto, se for considerado apto — juizo
de admissibilidade positivo —, os autos serdo devolvidos pelo Presidente da
Camara a Corregedoria Parlamentar, com despacho pelo cumprimento dos
requisitos formais, para analise ou adogdo dos procedimentos previstos
no Ato da Mesa n. 37, de 2009°°.

parlamentar, a Mesa ou Comissio ou os respectivos Presidentes; I'V - usar os poderes e prerrogativas do cargo
para constranger ou aliciar servidor, colega ou qualquer pessoa sobre a qual exerga ascendéncia hierdrquica,
com o fim de obter qualquer espécie de favorecimento; V - revelar contetido de debates ou deliberag¢des que
a Camara dos Deputados ou Comissio hajam resolvido que devam ficar secretos; VI - revelar informagoes
e documentos oficiais de carater sigiloso, de que tenha tido conhecimento na forma regimental; VII - usar
verbas de gabinete ou qualquer outra inerente ao exercicio do cargo em desacordo com os principios fixados
no caput do art. 37 da Constitui¢do Federal; VIII - relatar matéria submetida a apreciagio da Camara dos
Deputados, de interesse especifico de pessoa fisica ou juridica que tenha contribuido para o financiamento
de sua campanha eleitoral; IX - fraudar, por qualquer meio ou forma, o registro de presenca as sessdes ou
as reunides de Comissio; X - deixar de observar intencionalmente os deveres fundamentais do Deputado,
previstos no art. 3° deste Cédigo. (Inciso acrescido pela Resolugdo n° 2, de 2011) Pardgrafo tnico. As
condutas puniveis neste artigo s6 serdo objeto de apreciagio mediante provas.” (Artigo com redagio dada
pela Resolugdo n° 2, de 2011) (BRASIL, 2015).

24 Art. 1% § 1° incisos I, IT e III, do Ato da Mesa n. 87, de 2009 (BRASIL, 2009).

25 Ato da Mesa n. 37, de 2009, que “Regulamenta os procedimentos a serem observados na apreciagdo de
representagdes relacionadas ao decoro parlamentar e de processos relacionados as hipéteses de perda de
mandato previstas nos incisos IV e V do art. 55 da Constituigdo Federal” (BRASIL, 2009).
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4.3 Instrucao processual

Recebido o processo, inicia-se a fase sigilosa da investigagdo até
o término do procedimento®’; em outras palavras, até a deliberagio
pela Mesa diretora acerca do parecer emitido pelo Corregedor. Nessa
fase processual, apenas as partes e seus procuradores legalmente
constituidos poderdo obter informagdes sobre o inteiro teor do
processo.

O ato que inaugura a instrug¢do processual é a notificagdo. Por
ela, o Corregedor encaminha cépia dos autos ao Deputado requerido,
consignando-lhe prazo de cinco dias tteis para se manifestar por
escrito, admitida a prorrogag¢ido uma tinica vez, por igual periodo,
por solicitagdo do requerido e aprovacgdo do Corregedor. Se nédo
for possivel, por trés vezes, notificar o requerido pessoalmente, a
notificagdo sera feita por edital publicado no Didrio Oficial da Unido,
com o mesmo prazo consignado anteriormente. Apds o transcurso do
prazo concedido para apresentacdo da defesa escrita pelo requerido, o
Corregedor adotara as medidas que entender necessdrias a apuragio
do fato.

O prazo para instrugio processual é de 45 dias tteis*’, com
possibilidade de prorrogacdo pelo mesmo periodo, mediante solicitagdo
fundamentada ao Presidente da Camara. Todavia, em casos de
maior complexidade, o Corregedor podera solicitar ao Presidente a
instauracdo de Comissdo de Sindicancia®®, composta de cinco membros,
sob a coordenagdo do Corregedor, que obedecera as mesmas regras
anteriores. Todos os prazos ficardo suspensos durante os periodos
de recesso do Congresso Nacional. A conclusdo da etapa instrutdéria
se faz com a elaboragdo do parecer do Corregedor.

4.3.1 Medidas investigativas

Durante a instrug¢do processual, medidas investigativas®’ podem
ser adotadas de forma a instruir o processo. Nesse sentido, é facultado ao
Corregedor requerer ou promover diversas diligéncias ou investigagoes
como, por exemplo, solicitar o depoimento de deputado, na condigéo de
testemunha ou de investigado, para prestar esclarecimentos relacionados
aos fatos objeto da investigagao.

26 Ibid,, art. 4° e paragrafo tnico.
27 Ibid,, art. 7° e pardgrafo Gnico.
28 Ibid., art. 6°.

29 Ibid., art. 8° inciso I1I.
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Em ambito interno, cabe ao Corregedor requisitar informagoes
ou cépias de documentos a qualquer érgdo da Camara, como também
requisitar depoimento de servidor da Casa para prestar esclarecimentos.
Poder4, ainda, propor a Mesa as medidas legislativas ou administrativas
cabiveis, no interesse da fun¢do correcional, como também sugerir
adocdo de medidas destinadas a inibir a repeti¢do das irregularidades
constatadas no curso do processo.

Ao Corregedor compete, ademais, solicitar a pessoas fisicas ou
juridicas, de direito publico ou privado, as informagdes que julgar
necessdrias para esclarecimentos dos fatos objeto da apuracio,
assim como solicitar depoimento de qualquer pessoa para prestar
esclarecimentos relacionados aos fatos objeto da investigagéo.

As medidas investigativas aqui relacionadas ndo excluem outras
que porventura venham a ser adotadas pelo Corregedor.

4.3.2 Parecer do Corregedor

O processo ético-disciplinar esta vinculado as prescrigdes
constitucionais e tem como coroldrios os principios do contraditério
e da ampla defesa, previstos no art. 5° inciso LV, da Carta Magna
(BRASIL, 1988).

Examinados os argumentos apresentados pelo deputado em sua
defesa escrita e analisados todos os atos e fatos processuais produzidos
na fase instrutéria, compete ao Corregedor oferecer parecer opinativo,
com suas conclusdes sobre o processo, que sera deliberado pelos
membros da Mesa diretora.

Em seu parecer, o Corregedor podera se manifestar de duas
formas: pela improcedéncia do Requerimento de Representagido, quando
houver inépcia ou outras questdes incidentais que excluam a ilicitude, a
punibilidade ou a culpabilidade, caso em que sugerird a Mesa diretora
o arquivamento do processo; ou pela procedéncia do Requerimento
de Representacédo, hipdtese em que sugerird a Mesa a aplicagdo da
penalidade de censura ou o envio ao Conselho de Etica e Decoro
Parlamentar para aplica¢do de penalidades mais gravosas (suspensio
de prerrogativas regimentais por até seis meses, suspensio do exercicio
do mandato por até seis meses, ou, em casos mais graves, perda de
mandato).

Desde a institucionalizagdo da Corregedoria Parlamentar, por
meio da Resolugdo da Camara dos Deputados n. 25, de 2013, a maior
parte da matéria analisada pelo 6rgdo consiste em Requerimentos de
Representagdo, conforme se depreende da figura a seguir:
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Figura - Grifico representativo da matéria analisada pela Corregedoria
Parlamentar no periodo de 2013 a 2020

Corregedoria Parlamentar

2013-2020
Pedidosde
informaggo
6% Outros

Procedimentos
5%

Processosoriundos do

Poder Judiciario
%

Requerimentosde
Representacdo
80%

Fonte: Elaboragio prépria a partir de compilagéo elaborada pelo Servigo de Administragio da Corregedoria

Parlamentar.

5. PROCESSOS ORIUNDOS DO PODER JUDICIARIO

Nas hipéteses de perda de mandato previstas nos incisos [V e V
do art. 55 da Constituigdo Federal (BRASIL, 1988), ou seja, nos casos de
perda ou suspensdo dos direitos politicos ou quando o decretar a Justiga
Eleitoral, a anélise restringir-se-4 apenas aos aspectos formais da decisdo
judicial, e caberd a Mesa diretora declarar a perda de mandato.”

6. PENALIDADES NO CODIGO DE ETICA E DECORO PARLAMENTAR

As penalidades aplicaveis por condutas atentatérias ou incompativeis
com o decoro parlamentar sio quatro: censura, verbal ou escrita; suspenséo
das prerrogativas regimentais por até seis meses; suspensdo do exercicio
do mandato por até seis meses e perda do mandato31.

Ao deputado que incidir nas condutas descritas nos incisos I e II
do art. 5° do Cédigo de Etica, ou seja, que perturbar a ordem das sessdes
da Camara ou das reunides de Comissdo ou praticar atos que infrinjam
as regras de boa conduta nas dependéncias da Casa, poderd ser aplicada

30 CF,art. 55, § 3° (BRASIL, 1988).
31 CEDP,art. 10, incisos I, II, Il e IV (BRASIL, 2015).
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a penalidade de censura verbal® pelo Presidente da Camara, em sessdo
plendria, ou pelos Presidentes de Comissdo durante reunido do colegiado
(BRASIL, 2015).

Compete a Mesa aplicar a penalidade de censura escrita®, por
provocagdo do ofendido, nas hipdteses em que o deputado incidir nas
condutas previstas no inciso IIT do art. 5° do Cédigo de Etica, quando
praticar ofensas fisicas ou morais nas dependéncias da Camara ou
desacatar, por atos ou palavras, outro parlamentar, a Mesa ou Comissio
ou os respectivos Presidentes. Nas hip6teses de reincidéncia nas condutas
referidas nos incisos I e IT do art. 5° do CEDP, por solicita¢do do Presidente
da Camara ou de Comissdo, serd igualmente aplicada a censura escrita
(BRASIL, 2015).

Quanto as penalidades de suspensdo de prerrogativas regimentais,
suspensdo do exercicio do mandato por no maximo seis meses e de perda do
mandato, a competéncia é do Plenario, que deliberara em votagéo ostensiva
e por maioria absoluta, em face de provocagdo da Mesa ou de partido
politico representado no Congresso Nacional, apés a conclusio de processo
disciplinar instaurado pelo Conselho de Etica e Decoro Parlamentar.*

7. CONCLUSAO

Neste trabalho apresentamos o debate sobre “ética” e “decoro
parlamentar” na Camara dos Deputados, como também tratamos do
papel da Corregedoria Parlamentar, érgio integrante da estrutura
da Casa que compde o sistema de controle ético-disciplinar e atua na
preservagdo da dignidade do mandato parlamentar. O objetivo foi mostrar
a institucionalizag¢do do érgdo, sua importancia para o Parlamento e a
sociedade, e como se desenvolve o processo disciplinar.

Para que Deputados e Senadores possam desempenhar suas fungdes
com independéncia e liberdade de expressdo, a Constitui¢do Federal
garante-lhes “inviolabilidade” ou “imunidade material”, ndo podendo ser
responsabilizados penal ou civilmente por suas opinides, palavras e votos
dentro ou fora das dependéncias da respectiva Casa. Essa protecédo se
estende a entrevistas ou manifestacdes em redes sociais, desde que sejam
decorrentes do exercicio do mandato. No entanto, em havendo excessos,
caberd a Casa Legislativa avaliar o caso e aplicar as penalidades cabiveis.
A Corregedoria Parlamentar é o érgdo competente para receber dentincias

32 Ibid., art. 11.
338 Ibid., art. 12.

34 Ibid., arts. 13 e 14.
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de qualquer cidaddo, sempre que houver indicio de conduta de deputado
que viole a ética e o decoro parlamentares.

O artigo retoma o debate sobre ética desde a Filosofia grega —
com destaque para Soécrates, Platdo e Aristételes, segundo os quais
a vida ética se apresenta como eterno conflito entre paixdes e razio
—, resgata as concepgoes da ética cristd e da filosofia de Rousseau e
de Kant, enquanto fundamentos epistemoldgicos para a abordagem
do conceito de “decoro”, para concluir que se trata de conceito vago
e impreciso - sujeito as circunstincias do tempo, das culturas e da
histéria —, que, no entanto, deve enquadrar a conduta do parlamentar
de acordo com os preceitos morais e juridicos vigentes na pélis.

De outra parte, procedeu-se a andlise comparada entre quatro
paises que igualmente garantem a seus parlamentares imunidade
material — Espanha, Franga, Portugal e Estados Unidos —, como
também se desenvolveu o conceito de imunidades material e formal,
garantidoras do mandato parlamentar, por meio de literatura e
jurisprudéncia acerca dos institutos.

Adentrando a tecnicidade do processo, o estudo apresentou os
6rgios disciplinares existentes no ambito da Camara dos Deputados:
Conselho de Etica e Decoro Parlamentar e Corregedoria Parlamentar,
ressaltando o papel e a importancia deste altimo, que tem servido
de modelo para os entes subnacionais. Buscou ainda explicitar a
tramitagdo dos processos disciplinares, desde o recebimento do
Requerimento de Representagdo, da instrugdo processual, das medidas
investigativas até a fase final, em que é produzido o parecer do
Corregedor.

Em conclusdo, a Corregedoria Parlamentar da Camara dos
Deputados tem exercido papel relevante no Parlamento brasileiro e
contribuido de maneira eficaz para o aprimoramento institucional
das instancias correcionais dos Legislativos subnacionais. O
processo de institucionalizagdo conferiu-lhe autonomia para receber
e processar denuncias da sociedade referentes ao comportamento
dos parlamentares, assim como atuar no processo disciplinar, em
observancia aos primados da ética, da transparéncia e da integridade
da instituigio.
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RESUMO: Os servidores publicos federais submetem-se ao regime
juridico disposto na Lei 8.112/1990 que também regulamenta os
Processos Administrativos Disciplinares (Pads), e, conjuntamente com
a Lel 9.784/1999, dispdem sobre normatizagdes que permitem apurar
irregularidades cometidas pelos servidores publicos, assim como aplicar
sangdes quando concretizada a evidéncia das infragdes funcionais,
mantendo-se sempre o direito ao contraditério e ampla defesa. O
Pad acaba por interferir na vida do servidor putblico e também no
Patrimonio Publico, portanto, torna-se inevitavel a busca pela qualidade
dos procedimentos disciplinares com o menor custo e maior celeridade
possivel. A atividade administrativa tem por finalidade maior o interesse
publico e em se tratando de processos disciplinares, os resultados devem
se pautar na apuracgdo cautelosa, que ndo necessariamente significa
que deve ser morosa e punitiva. Este estudo analisard alguns fatores
determinantes do tempo médio de duragdo de Processo Administrativo
Disciplinar no que tange ao perfodo de instauragio até o julgamento,
empregando para isso técnicas de minerag¢do de dados e andlises
estatisticas, pouco discutidas na drea correcional.

PALAVRAS-CHAVE: Dura¢io do PAD. Mineragio de Dados.
Celeridade Processual.

ABSTRACT:Federalcivilservantsaresubjecttothelegalregimesetforth
in Law 8,112/1990, which also regulates Disciplinary Administrative
Proceedings (Pad), and, in conjunction with Law 9,784/1999, provide
for standards that allow investigating irregularities committed by public
servants, as well as apply sanctions when the evidence of functional
infractions is confirmed, always maintaining the right to ample defense.
The Pad ends up interfering in the life of the civil servant and also in
the Public Heritage, therefore, the search for the quality of disciplinary
procedures with the lowest cost and the fastest possible speed becomes
inevitable. The administrative activity has the public interest as its main
purpose and, in the case of disciplinary proceedings, the results must be
based on cautious investigation, which does not necessarily mean that
it must be time-consuming and punitive. This study will analyze some
determinants of the average duration of Disciplinary Administrative
Proceedings with regard to the period of establishment until the trial,
using data mining techniques and statistical analysis, which are little
discussed in the correctional area.

KEYWORDS: PAD Duration. Data Mining. Procedural Speed.



Edimeire Alexandra Pinto 297

INTRODUGAO

Consta no caput do artigo 37 da Constitui¢do Federal que é
dever do servidor publico agir conforme os principios expressos da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Decorre
da publicidade, a obrigagdo da prestag¢do de contas sob suas agdes, assim
como também sob suas omissdes, e arcar com a responsabilidade de
seus atos, deixando-os publicos perante a sociedade.

A Administragio Publica deve atuar com eficiéncia na apuragio
de ilicitos funcionais de servidores publicos, sendo que para obter o
menor custo possivel, torna-se de suma importancia a celeridade na
condugdo dos Processos Administrativos Disciplinares, Pads. Desta
forma, tendo em vista a escassez de recursos no Ambito da Administragio
Publica e os controles social e institucional que vém aumentando ao
longo dos anos, aliados as constantes inovagdes tecnolégicas que
permitem aos cidaddos cobrarem cada vez mais a publicidade nos atos
administrativos, deve-se priorizar pela rapidez na conclusio de processos
na atividade disciplinar. Ademais, ligado ao principio da eficiéncia, é
crescente a demanda da sociedade pela racionalidade administrativa e
melhor prestagio de servigos publicos, que em se tratando do sistema
correcional, exigem-se apuragdes disciplinares que almejem sempre a
produtividade, presteza, economicidade e qualidade, a fim de se evitar
processos com apuragdes demasiadamente longas, com desperdicio de
dinheiro publico e, sobretudo, processos mal instruidos e sem interesse
para a sociedade.

Este estudo visa responder ao seguinte problema de pesquisa:
de que forma as penalidades expressas na Lei n. 8.112/1990, segundo
nimero de investigados ou acusados envolvidos, interferem sobre o
tempo entre a instauragdo e julgamento de um Pad? Para responder a
esta pergunta foi realizada a coleta de base de dados no site do Portal
das Corregedorias, em processos instaurados no ano de 2008 a 2020 de
6rgdos vinculados ao Ministério da Economia e utilizou-se de técnicas
de mineragio de dados.

A presente pesquisa, aqui em evidéncia, torna-se relevante, pois a
analise do tempo de duragio de Pads ¢ um tema pouco explorado, sendo
que a literatura ainda est4 em construgio; além disso, essa tematica
nio é usualmente feita por meio de técnicas estatisticas e os resultados
obtidos neste trabalho mostraram-se validos por permitirem, em
certo grau de robustez, identificar e descrever algumas das varidveis
determinantes para explicar o tempo médio entre a instauragio e
Jjulgamento de processos.
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FUNDAMENTAGAO TEORICA

A passagem da Administragdo Publica patrimonialista para
burocratica e por fim, para a gerencial; sendo esta concentrada no
aumento da eficiéncia e eficacia, foco na qualidade e ligada a principios
da equidade, accountability e cidadania; proporcionou o surgimento do
Governo Eletronico com agoes destinadas a disponibilizar informagdes
a sociedade civil, permitindo, por sua vez, um melhor relacionamento
entre cidaddo e governo, usando para esse fim os recursos da tecnologia
de informagio e comunicagio social.

Atualmente, segundo Aratjo (2018), no contexto do Direito
Administrativo, a Administragdo Publica vem passando por uma
inovagio disruptiva com a entrada do cidaddo como personagem capaz
de exercer o poder de policia, que consiste na capacidade de criar
obrigagoes que regulamentam as liberdades individuais que antes eram
exercidas unilateralmente pelo Estado, tido até entdo, como legitimo
a praticd-lo, e contemporaneamente, esse poder também passa a ser
exercido, em certa medida, pelos individuos usudrios de sistemas
eletronicos, tecnologlas digitais em rede, inteligéncia artificial, entre
outros, sendo que essa inovagdo conduz a uma redugédo cada vez maior
no nivel de discricionariedade também do ato administrativo.

Ainda no contexto de redug¢io do nivel de discricionariedade do
ato administrativo, na atual época, o poder de fiscalizagéo e deliberagdo
das atividades do Estado passa para as maos dos cidaddos, sobretudo
por meio do controle social, que adjunto com o controle institucional,
permitem obter uma melhora na prestagdo de servigos de interesse
coletivo. Nesse diapasdo, Telhado (2019) e ENAP (2015a), descrevem
que o controle institucional ocorre por meio dos controles interno
e externo, sendo que o controle interno, basicamente é realizado no
ambito da Administragio, pelo gestor e controladorias, feito pela prépria
Administragdo quando do controle e revisio de seus atos emanados.
O controle externo ¢ realizado pelo Poder Legislativo auxiliado
pelos tribunais de contas, sendo esse tipo de controle, indiretamente,
fomentado por meio da fiscalizag¢do executada por outros érgios, tais
como Poder Judicidrio, Ministério Publico, etc. Cabe ainda destacar
que existem outros meios de fiscalizagdo e controle por parte do
Congresso Nacional, citam-se comissdes parlamentares de inquérito,
pedidos de informacgédo e convocagdo de Ministros de Estado, etc. Na
esfera federal, a Controladoria Geral da Unido, CGU, é responsavel
pelo controle interno, ouvidoria, correigdo, e, também de a¢des que
incentivem a transparéncia e prevengdo, além da repressio a corrupgao.
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O controle administrativo, que é exercicio pelo gestor no dia
a dia na Administragdo, ¢ a primeira linha de defesa no dmbito da
estrutura de governanga e controles, constituindo uma atuagdo de
vital importéancia por ser a primeira barreira de protegdo.

No que tange ao controle social, segundo Silva, Santos,
Rodrigues e Galvao (2016); Gesser (2019) e ENAP (2015b), pode
ser de inciativa do Ente Publico, por meio de audiéncias publicas,
conferéncias, ouvidorias, E-sic', Portal da Transparéncia, conselhos
gestores de politicas ptiblicas, etc., sendo que a Constitui¢do Federal
garante em seu art. 5°, inciso XVII, que qualquer cidaddo pode
participar desses conselhos. Cabe destacar que as audiéncias publicas
sdo formas de manifestacdo da sociedade previstas em lei. Outra
grande fonte de transparéncia é o sistema CGU-PAD da CGU, que
disponibiliza dados abertos (como por exemplo os assuntos referentes
as penalidades, local de ocorréncia do fato, etc.) aos cidaddos sobre
o sistema de correi¢io do Executivo Federal. No site Portal de
Corregedorias pode-se encontrar informagdes sobre tipos de sangoes
aplicadas aos agentes publicos, empresas e entidades.

Existe também o controle social de iniciativa popular, onde a
sociedade pode participar usando as redes sociais, as manifestagoes
em ruas, grupos de presséo, movimentos, entre outros.

A Lein. 12.527/2011- LAI, regulamenta o acesso as informagdes
publicas a qualquer individuo, sem necessariamente apresentar
motivo; por sua vez o Portal da Transparéncia, previsto na Lei de
Responsabilidade Fiscal ou Lei Complementar n. 101/2000, art. 48
em seu paragrafo Gnico, permite que qualquer pessoa tenha acesso as
informagoes sobre receitas e despesas do governo.

Pode-se considerar que os agentes puiblicos sdo pe¢a fundamental
para que as a¢oes do Estado possam melhor atingir o cidaddo, e
dentro destes, destacam-se os servidores publicos que sdo pessoas
a servigo da Administragido, manifestando a vontade do Estado nas
trés esferas de governo. Os servidores publicos se submetem a um
regime estatutdrio, sdo titulares de cargos publicos de provimentos
efetivos e em comissdo e vinculam-se a Administragido por meio de
normas e principios, tais como principio da legalidade, destacado no
caput do art. 37 da Constituicdo Federal, no qual o servidor sé pode
atuar naquilo em que houver expressa previsdo legal conferindo-lhe
competéncia para tal.

Os servidores publicos civis federais tém suas investiduras
em cargos, seus direitos e deveres dispostos na Lei n. 8.112/1990; a

1 Pedidos de Acesso a informagdo com base na Lei de Acesso a Informagdo — LAT — Lei n® 12.527/2011
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condugio de Processos Administrativos Disciplinares esta descrita
nessa Lei e na Lei n. 9.784/1999, sendo que esta trata de normas gerais.

A relagdo entre servidores superiores e subalternos, na qual os
superiores tém prerrogativas de dar ordens, rever, delegar, avocar
e fiscalizar atos dos subalternos, vincula-se ao poder hierdrquico,
que conforme Meirelles (1989) “o de que dispde o Executivo para
distribuir e escalonar as fun¢des de seus 6rgdos, ordenar e rever a
atuacdo de seus agentes, estabelecendo a relagdo de subordinagdo
entre os servidores do seu quadro de pessoal”.

De acordo com Braz (2013), o poder disciplinar faz cumprir o
poder hierarquico e a este nio se confunde, consistindo na capacidade
de apurar, responsabilizar e punir o subalterno, dentro do que preconiza
a lei diante de um suposto ilicito disciplinar, que ocorre quando, na
realizagdo de suas atribui¢des, surge a¢do ou até mesmo omissdo ao
deixar de se atentar ao dever funcional ou exercer conduta contrdria
a prevista em lei.

Cabe destacar que tendo noticia de alguma irregularidade, a
Administragio tem o poder e dever de verificar a existéncia do suposto
ilicito funcional no servigo putblico e este poder nio pode ser usado
de forma arbitraria. Segundo Cristina e Gontijo (2014):

A atividade correcional deriva especialmente da prerrogativa de
fiscalizagdo inerente ao pode hierarquico, é preventiva e pode ser
exercida de oficio; a atividade disciplinar, por outro lado, deriva
especificamente da prerrogativa, também decorrente do poder
hierdrquico, de investigar, punir os servidores que cometam
infragdo funcional, mas é repressiva e- o mais importante ponto
de diferenciagdo- para ser exercida, no caso concreto, deve ser
provocada.

As penalidades as quais um servidor publico civil federal pode
sofrer, consoante Lei n. 8.112/1990, sdo suspensio, adverténcia,
demissdo, destitui¢do de cargo em comissdo, cassagdo de aposentadoria
ou indisponibilidade e destitui¢do de fungdo comissionada.

Quando do antncio da existéncia de alguma irregularidade,
instaura-se procedimento investigativo para apuragéo, de acordo com
oart. 5 da IN CGU n. 14/2018, podendo ser Investigagdo Preliminar,
Sindicancia Investigativa ou Sindicancia Patrimonial. Recentemente
criou-se outro procedimento de cardter preparatorio, a Investigagio
Preliminar Sumdria, que segundo IN CGU n. 08/2020, também é
de carater investigativo, sem necessidade de publicacdo de atos para
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sua criacdo e usada quando a complexidade ou os indicios de autoria
e materialidade ndo puderem conduzir a imediata instauragdo do
processo correcional, e também, assim como os demais, pode resultar
em processos acusatérios, Termo de Ajustamento de Conduta ou até
mesmo arquivamento.

A Investigag¢do Preliminar, conforme IN CGU n. 14/2018,
consiste também em um instrumento preparatério, conduzida por dois
ou mais servidores efetivos para analisar ato lesivo de pessoa juridica,
com a instauracdo de comissdo de natureza sigilosa, dispensédvel
publicagdo de portaria de instauracgdo e pode sugerir Processo
Administrativo de Responsabiliza¢do2 ou arquivamento.

A Sindicancia Investigativa é de carater sigiloso, conduzida por
um ou por comissio contendo dois ou mais servidores efetivos, e que
apesar de nio estar expressa na Lei n. 8.112/1990, estd na Portaria
CGU n. 835/2006 ¢ IN CGU n. 14/2018, também nio necessitando de
contraditério e nem ampla defesa. Apds a apuragdo, deve-se concluir
pelo arquivamento ou indicagdo de processos administrativos de
natureza acusatoéria.

A Sindicancia Patrimonial também é um procedimento
investigativo e dispensa contraditério e ampla defesa, conduzida por
dois ou mais servidores efetivos, utilizada para apurar irregularidades
funcionais sob suposi¢do de enriquecimento ilicito, conforme Lei n.
8.429/1992, com previsdo normativa baseada no Decreto n. 5.483/2005,
no art. 5° III, da IN CGU n. 14/2018. Apés a apuragido, a comissio
pode sugerir instauracdo de Processo Administrativo Disciplinar
ou arquivamento.

Todos esses procedimentos investigativos objetivam a
apresentacdo dos elementos de autoria e materialidade que sdo
necessarios e indispensaveis para o prosseguimento da fase seguinte
dos processos sob rito acusatério. A busca por provas, que tragam
estes elementos, deve ser realizada observando o prazo prescricional
da suposta ilicitude e tendo como finalidade a prestagdo de contas
perante a sociedade, dentro de um prazo razodvel. Além disso, a
apuragdo pode demonstrar as fragilidades e falhas nos controles
internos que permitem que as irregularidades ocorram, de forma
a realimentar os gestores de informag¢des que possam mitigar a
ocorréncia constante desses atos.

Por fim, quando se trata de procedimentos disciplinares
investigativos, segundo Santos (2018), na apurag¢do de quaisquer
ilicitos funcionais de servidores, é feito um relatério final com sugestao

2 Processo regido pela Lei 12.846 de 2013.
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de penalidades e com indicagdo dos dispositivos legais que foram
infringidos, e, em ndo havendo ilicitos, propde-se arquivamento.

Em fases posteriores aos procedimentos investigativos em comento,
quando da existéncia de autoria e materialidade, prossegue-se aos
procedimentos acusatérios, destacando que nem sempre é necessaria
a presencga destes procedimentos investigativos jd mencionados nos
paragratfos anteriores, desde que se tenham indicios suficientes da
presenca de autoria e materialidade.

No que se refere aos procedimentos acusatérios, o art. 6 da IN CGU
n. 14/2018 indica a SindicAncia Acusatéria, o Processo Administrativo
Disciplinar, o Processo Administrativo Disciplinar Sumario, assim como
a Sindicancia Disciplinar para servidores temporarios regulados conforme
Lei n. 8.745/1993; como também o procedimento disciplinar no trato
das atividades dos empregados publicos regidos pela Lei n. 9.962/2000;
Processo Administrativo Sancionador relativo aos empregados puiblicos
das empresas publicas e sociedades de economia mista e por fim, o
Processo Administrativo de Responsabilizagdo. Destes todos, destacar-
se-4 apenas o Processo Administrativo Disciplinar, por ser o objeto
empirico deste estudo.

Segundo Teixeira (2019), o Pad é um procedimento de caréter
disciplinar e formal por meio do qual sdo apurados ilicitos funcionais
e aplicadas as devidas sang¢des. As suas fases sdo a instauragio,
inquérito administrativo e julgamento. A fase de instauragéo, segundo
rito ordinario, é ato emanado exclusivamente pela autoridade com
competéncia regimental ou legal para o feito, e passa a ter efeito a
partir de publica¢do de portaria que designa a comissio disciplinar que
fara parte do procedimento apuratério. O inquérito administrativo é o
inicio das atividades da comissdo composta por trés membros estaveis
e designagio de secretario, sendo realizada a instrugdo probatéria, que
consiste, resumidamente, em notificar o servidor, obter depoimentos,
pericias, entre outros. Além disso, faz parte dessa fase, o indiciamento,
a defesa escrita e o relatério. A fase de julgamento, sinteticamente,
consiste na decisdo final dada pela autoridade julgadora ou por outra
de nivel superior, conforme penalidade proposta no relatério, decidindo
pelo arquivamento ou aplicagdo de penalidades devidas.

Considerando o art. 142 da Lei n. 8.112/1990 e, levando-se
em conta os prazos dispostos na IN CGU n. 14/2018, o prazo para
conclusido do Pad de rito ordindrio é de 140 dias, consistindo de 60
dias inicias, somados a 60 dias que correspondem a prorrogacio
dos trabalhos do trio processante e outros 20 dias conferidos ao
julgamento, mencionado no art. 167 da Lei n. 8.112/1990, e, além
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disso, consoante a jurisprudéncia, proferida pelo Relator Ministro
Vicente Leal em MS 7962 do STJ em 12/06/2002, a extrapolagio do
prazo nao pode resultar em nulidade do processo.

O Poder Executivo Federal, no intuito de dar maior celeridade
processual, regulamentou, em 2009, segundo a IN CGU n. 04/20009,
o Termo Circunstanciado Administrativo, TCA, no caso de dano ou
extravio de bem publico que importasse em pequeno valor monetdrio
e, em 2017, consoante IN CGU n. 02/2017, o Termo de Ajustamento de
Conduta, TAC, no caso de infragdo de menor grau de lesividade, que
ensejasse adverténcia e onde o servidor pudesse propor ajustamento
moral de sua conduta perante a Administragdo Publica. Em 2019, o TAC
foi modificado pela IN CGU n. 17/2019 e passou a ser usado também
para suspensdo de até 30 dias e, além do mais, o TCA foi revogado;
Ja em 2020, o TAC foi regulamentado segundo IN CGU n. 04/2020.

Por oportuno mencionar que um Pad deve obedecer a vérios
principios e, dentre estes, cita-se o da eficiéncia que segundo Braz
(2013) “todo agente publico deve realizar as suas atribui¢des com
presteza, precisdo, perfeicdo e rendimento funcional”.

Em estudo realizado por Noébrega e Tabak (2017) concluiu-se que
apesar de os servidores da comissdo ficarem integral ou parcialmente
envolvidos nos trabalhos, ainda sim o prazo de 60 dias, prorrogével por
mais 60, ndo é suficiente para conclusido do processo. Segundo estes
autores, nos anos de 2010 a 2014, de acordo com resultados extraidos
do banco de dados do CGU-PAD, 22.737 Processos Administrativos
Disciplinares foram finalizados no Poder Executivo Federal, com
tempo médio de duragdo de 395 dias, consistindo em 275 dias com
comissdo e 120 com julgamento. Além disso, os custos de um Processo
Administrativo Disciplinar foram contabilizados em R$ 44.113,7, sendo
R$ 81.657,4 para remuneragido dos servidores na fase de instrugio,
R$ 9.956,6 para remuneracdo dos servidores na fase de julgamento
e R$ 2.499,7 para reintegragées.

Silva e Bonifécio (2019) estudaram o tempo médio de tramitagao
de Pads no Poder Executivo Federal, usando dados do sistema CGU-
PAD de 01/08/2019 e verificaram que esse tempo é superior a 140
dias, que é referenciado como padrio pela doutrina e jurisprudéncia.
Nos processos com instauragdo nos anos de 2015 a 2017, apenas
33,85% dos acusados sofreram alguma penalidade, sugerindo possivel
talha na fase de Juizo de Admissibilidade, pois os servidores acabam,
depois de longo de tempo de apuragdo em Pads, sendo absolvidos.

A Lei n. 13.869/2019, mais conhecida como Lei de Abuso
de Autoridade, que passou a vigorar em janeiro de 2020, leva em
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consideracgio, entre outros, a abertura de processos sem provas, a
existéncia procedimentos burocriticos sem um planejamento prévio,
ou mesmo processos muito demorados que podem gerar tormentos
na vida tanto intima, profissional, quanto social do acusado ou até
mesmo denegrir a imagem do 6rgdo que efetua esses procedimentos.
A Lei de Abuso de Autoridade tem como exigéncia estrita que a
conduta seja dolosa, ou seja, deve-se ter a intenc¢ido de prejudicar
alguém, ganhar algum tipo de beneficio para si ou outrem ou ser
executada por simples desejo de satisfagdo pessoal ou capricho.
Assim, entende-se que os procedimentos disciplinares devem ser
executados segundo uma estratégia otimizadora de tempo, nido
se justificando mais a existéncia de processos com prazos longos
e que nenhum retorno traz a sociedade civil. Segundo art. 31 da
mesma lei, infringi-lo resulta em pena de deten¢do de seis meses
a dois anos e multa.

Desde de 2009, com a publicagio oficial da ISO 81000 e com as
recomendag¢oes da Organizacdo para Cooperagdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE), encomendadas pela Controladoria Geral da
Unido (CGU), sobretudo com a IN MP/CGU n. 1/2016, o Direito
Administrativo, no ambito do Poder Executivo Federal, passou
a empreender a governanga publica como forma de programar
as orientagdes e execug¢do da gestdo de risco dentro dos 6rgéaos
correcionais. Segundo Paula e Castro (2019) e Miranda (2017) a IN
MP/CGU n. 1/2016 institui que sdo objetivos da gestdo de risco, sendo
um deles: “(1) assegurar que os responséveis pela tomada de deciséo,
em todos os niveis do 6rgdo ou entidade, tenham acesso intempestivo
a informagdes suficientes quanto aos riscos aos quais estd exposta
a organizagdo.” Dessa forma, o controle sobre o tempo de execugio
até a finaliza¢do de um Pad ¢é variavel de suma importancia como
causadora de risco dentro de érgédos correcionais, tendo em vista que
um procedimento disciplinar com grande tempo para sua finalizagio
pode sugerir, entre outros, falta de planejamento ou empenho da
comissdo. A morosidade pode ser considerada um risco, pois gera
inconiventes até mesmo ao acusado, tornando-se ela uma espécie de
sang¢do aplicada ao servidor (DEZAN, 2019).

Importante salientar que essa morosidade pode gerar descrédito
até mesmo para a Administragdo, como ja escrito, e infringi o devido
processo legal a que o acusado tem como direito fundamental, conforme
a Carta Magna, e por consequéncia, deduz-se que cabe ao Estado
propiciar meios que assegurem esse direito perante a sociedade e
cabe aos érgdos administrativos executéa-los.
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ASPECTOS METODOLOGICOS
Conforme Aratjo (2018):

A discricionariedade, tradicional atributo do poder de policia, pode
ser racionalmente delimitada pelas inovagdes tecnoldgicas, de
maneira a eliminar subjetivismos indesejdveis. O espaco de escolha
do Administrador Publico é democraticamente entrincheirado por meio
da procedimentalizagio de suas decisdes, que incentiva a participagio
popular, e, também, pela tecnologia que transforma grandes quantidades
de dados (big data) em conhecimento apto a deflagrar decisdes ptblicas
racionais, justas e eficientes.

A unido da Estatistica com o Direito gerou um neologismo chamado
de Jurimetria e foi criado pelo advogado americano Lee Loevinger no
inicio do século XX (NUNES, 2019). Naquela época, nos Estados Unidos,
grandes bancos de dados informatizados dos tribunais foram acumulados
com filtros de informagdes sobre processos por meio de buscas por palavras,
o que hoje em dia seria parecido com a busca por palavras-chave em sites.

Atualmente, a Jurimetria é entendida, segundo Nunes (2019), como:

...disciplina de conhecimento que utiliza a metodologia estatistica
para investigar o funcionamento de uma ordem juridica. A partir
dela, fica claro que a Jurimetria se distingue das demais disciplinas
juridicas tanto pelo objeto como pela metodologia empregada em sua
analise. De uma perspectiva objetiva, o objeto da Jurimetria ndo é a
norma jurfdica isoladamente considerada, mas sim a norma juridica
articulada, de um lado, como resultado (efeito) do comportamento dos
reguladores, e de outro, com estimulo (causa) no comportamento de
seus destinatdrios. A norma juridica é estudada na condigio de fator
capaz de influenciar o processo de tomada de decisdo de julgadores
e cidaddos. De uma perspectiva metodoldgica, a Jurimetria usa a
estatistica para estabelecer um elemento de causalidade e investigar
os muiltiplos fatores (sociais, econdmicos, éticos, etc.) que influenciam
o comportamento dos agentes juridicos.

Este estudo em evidéncia também adota técnicas jurimétricas
de identificagdo de causa e efeito sobre o Tempo entre a Instauracio e
o Julgamento de um Pad, por meio da aplicacio da técnica estatistica
chamada de 4rvore de decisdo. A drvore de decisdo, de acordo com Stlva,
Peres e Boscarioli (2016) é um método de particionamento recursivo,
com uso de algoritmo de aprendizado de miquina que pode funcionar
tanto como um método de regressdo quanto como um método de
classifica¢do e os resultados sdo visualizados em um grdfico que
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representa as escolhas, como se fossem uma arvore. Os nés da drvore
representam um evento ou escolha e as arestas representam as regras
ou condigdes de decisio.

Conforme Losch e Hoeltgebaum (2012), por meio da abordagem
estatistica e uso de data mning, a estrutura de particionamento recursivo é
baseada na abordagem de dividir e conquistar, pois de um grande conjunto
de dados com vdrias varidveis, divide-se os dados em subconjuntos, que séo,
repetidamente subdivididos em outros menores conjuntos até que o algoritmo
entenda que um certo padrio de homogeneidade dentro dos grupos foi atendido.
O algoritmo consiste em regras SE-ENTAO, ou seja, se ocorrer determinado
fato, ento o resultado é de determinado tipo e cada regra derivada da arvore
nada mais é do que uma série de condigdes que quando obedecidas levam a
uma tomada de decisdo.

O interesse deste estudo, em particular, é tentar obter um tempo
médio da varidvel resposta Tempo entre a Instauragio e o Julgamento em
Processos Administrativos Disciplinares de servidores regidos pela Lei n.
8.112/1990, medido em dias, e portanto, as covariaveis que vio tentar explicar
seu comportamento sio as tipificagdes das infragdes: adverténcia, suspensio,
cassagdo de aposentadoria, destitui¢do de cargo comissionado ou demissdo do
cargo efetivo, segundo o niimero de investigados/acusados.

BASE DE DADOS

A base de dados foi coletada no dia 16/09/2020, do site Portal das
Corregedorias’, onde aplicou-se filtro para sele¢io de dados apenas do Governo
Federal, Ministério da Economia e contendo somente Processos Administrativos
Disciplinares com datas de instauragéo que vio de 2008 a 2020. As variaveis que
compdem a base filtrada sdo tais como Ntimero do processo, Tipo de Processo,
Locais Envolvidos, Apuragio pela CGU, Data da Situagéo, Data de Instauragio,
Total de Investigados, Adverténcia, Adverténcia Prescrita, Demissao por Justa
Causa, Demissao por Justa Causa Prescrita, etc.

Antes de se criar estatisticas descritivas e gerar modelos, fez-se uma
limpeza inicial dos dados da base, tentando identificar observagdes espurias,
valores inconsistentes e, também, varidveis pouco explicativas para suas entradas
no modelo proposto de arvore de decisdo.

Cabe destacar que esse cuidado é de extrema importancia na geragdo
de informagdes por meio de uso de base de dados, pois a existéncia de tais
observagdes na amostra pode gerar resultados ineficazes e ineficientes. Dessa
maneira, inicialmente, identificou-se Pads com Tempo entre Instauragio e

3 Ver em https://corregedorias.gov.br/
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Julgamento que fosse nulo ou simplesmente tivesse mzssings (sem presenca de
valores), sendo que tais processos foram desconsiderados.

Na base de dados havia processos em instrugo, aguardando julgamento,
em elaboragio de relatério final e concluidos; como o interesse é nos processos
que jé exauriram todas as fases, foram filtrados apenas os concluidos na varidvel
Fase Atual.

Existe a varidvel Total de Investigados e, por precaugio, optou-se por
selecionar apenas os processos em que a soma das demais colunas referentes a
quantidade de investigados que cometeram penalidades diversas, ou tiveram
penalidades prescritas, ou tiveram processos arquivados, anulados, absolvidos,
ou submetidos a outro Pad ou com pedido de recurso, fosse igual a varidvel
Total de Investigados.

A regra é ndo ter repeti¢do de processos, mas pode ser que ocorra devido
a mudanga de procedimento disciplinar, existéncia de diferentes autoridades
Jjulgadoras, entre outros; como eram menos de 0,4% da amostra de todos os
processos, desta maneira, para evitar dupla contagem, optou-se por retira-los.

Os Pedidos de Revisido ou Reconsideragdo ou Recurso podem ser
considerados como espécies de recursos utilizados pelo servidor acusado e
estes néo foram avaliados por no se tratarem, obrigatoriamente, de fases pelas
quais todo processo deve passar; além disso, também ndo foram analisados os
investigados ou acusados com processos submetidos a outro Pad; assim como
os Demitidos por Justa Causa, Demitidos sem Justa Causa e Outra Sangdo
Aplicada por ndo serem submetidos a Lei n. 8.112/1990.

As penalidades prescritas foram analisadas & parte, nas estatisticas
descritivas iniciais, porém néo foram consideradas na arvore de decisio pelo
tato de que o interesse é em se estudar apenas puni¢des que foram realmente
aplicadas pela autoridade julgadora. Cabe destacar que a andlise a parte é
relevante, pois permite identificar particulares e especificidades de um conjunto
de dados, que no caso, foram as penalidades que sofreram maior nimero de
prescrigdes segundo Tempo entre a Instauragdo e Julgamento de um processo.

A variavel Absolvidos, Anulados ou Arquivados nio foi excluida
como base de informagdo descritiva inicial e também foi analisada a parte,
computando-se quantidade de investigados que tiveram processos anulados,
arquivados ou absolvidos segundo Tempo entre a Instauragdo e o Julgamento.

Também realizou-se o estudo de possivel presenca de outliers na varidvel
principal que é a resposta na arvore decisio, o Tempo entre a Instauragio
e o Julgamento. A presenca de pontos discrepantes na base de dados pode
conduzir a resultados equivocados e, portanto, por precaugio, processos com
Tempo entre a Instauragio e o Julgamento inferior a 61 dias (eliminando,
assim, processos com tempo de 7 dias, 14 dias, e outros.), ou com valores
extremamente elevados tais como 3.470, 4.249, e outros, ndo foram considerados
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na arvore de decisdo, mas estdo contidos na andlise a parte, na apresentagio
das estatisticas descritivas iniciais.

Por fim, apds a extragdo e transtormagao dos dados, foi preparada a base
final, sendo que varidveis cujo nimero de investigados fosse sempre nulo, como
no caso da Destitui¢do de Fungio Comissionada, foram desconsideradas. Dessa
forma, a base final de dados para ajustar a arvore de decisdo contém as varidveis
Namero do PAD; Tempo entre a Instauracio e o Julgamento; Adverténcia;
Suspensio; Demissdo de Cargo Efetivo; Cassago de Aposentadoria e Destituicio
de Cargo em Comissdo. Importante mencionar que um tnico processo, a depender
da quantidade de investigados, pode ter mais de uma penalidade aplicada.

O Software usado para fazer as andlises é o R, versdo 4.0.0, por ser um
dos mais usados no mundo para manipular dados e extrair informagdes, além de
ser livre e totalmente gratuito, disponivel para todos, sendo hoje utilizado ndo
apenas por estatisticos, como engenheiros, economistas, administradores, etc.

ANALISE DOS RESULTADOS

Antes da aplicagdo da arvore de decisdo, foi feita a organizagio e
limpeza da base de dados, para posteriormente, criar medidas descritivas
e graficos. A seguir algumas medidas descritivas e por fim, a anélise de
causa e efeito por meio do uso da arvore de decisdo.

Para se obter a quantidade de individuos investigados ou acusados
que tiveram medidas corretivas prescritas, na forma de uma tabela de
frequéncia, optou-se por calcular os quartis da varidavel Tempo entre a
Instauragdo e Julgamento. Dessa forma, para cada intervalo quartilico, foi
feita a soma do ntimero de investigados, tendo como enfoque a contagem
de individuos e ndo de processos. Os quartis sdo estatisticas descritivas
e dividi uma varidvel em quatro partes iguais, primeira parte, inferior a
25%, segunda parte, entre 25% e 50%, terceira parte entre 50% e 75% e a
Gltima, acima de 75%. Os resultados sdo mostrados na Tabela 1.

Tabela 1- Quantidade de investigados com penalidades prescritas segundo
quartis do Tempo entre Instauracao e Julgamento.

Destituigdo de

Tempo o . Demissdode Cassagdo de
. Adverténcia Suspensdo ) | cargoem Total
quartil cargo efetivo aposentadoria .
comissdo
T1 23 9 1 1 0 34
T2 70 28 2 0 0 100
T3 101 36 2 1 0 140
T4 140 68 7 0 1 216

Fonte: Elaborado pela autora.
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Conforme resultados apresentados na Tabela 1, verifica-se que em T'1
(até 293 dias), ou seja, abaixo de 25% de todos os Tempos entre Instauragio e
Julgamento, sdo obtidos 34 investigados ou acusados, sendo que a penalidade
com maior ocorréncia ¢ a Adverténcia Prescrita, 23 investigados ou acusados;
posteriormente Suspensdo Prescrita com 9. No intervalo T2 (acima de 293
dias até 528 dias), ou seja, de 25% a 50% de todos os Tempos entre Instauragio
e Julgamento, também observa-se que as maiores quantidades ocorrem para
Adverténcia e Suspensdo Prescritas, de maneira andloga para '3 (acima de 528
dias até 860 dias), ou seja, de 50% a 75%; assim como para T4 (acima de 860), ou
seja, acima de 75%, Adverténcia e Suspensio Prescritas sio as infra¢des com
maiores ocorréncias entre os investigados ou acusados. No geral, quanto maior
o Tempo entre a Instauragdo e o Julgamento dos processos, maiores tendem
a ser as prescri¢des das penalidades, ocorrendo predominancia nos casos de
Adverténcia, Suspensio e Demissdo Prescritas, respectivamente.

Abaixo ¢é apresentada a quantidade de individuos investigados com
penalidades arquivadas, anuladas ou absolvidas segundo o mesmo intervalo
quartil para o Tempo entre a Instauragio e Julgamento, consoante a Tabela
2 abaixo.

Tabela 2 - Quantidade de investigados que tém infracoes absolvidas,
arquivadas ou anuladas segundo quartis para o Tempo entre a Instauracao
e o Julgamento.

Percentual da

: quantidade de Percentual de
Quantidade de . . . .
. R investigados com investigados com
Tempo investigados com penalidad L
. penalidades Total de investigados . o )
quartil . arquivada, anulada arquivada,
arquivadas, anuladas .
. ou absolvida em anulada ou
ou absolvidas N .
relagdo ao total de absolvida
investigados

Tl 491 786 62,47% 20,96%
T2 457 962 47,51% 19,50%
T3 579 1224 47,30% 24,71%
T4 816 1588 51,39% 34,83%
Total 2343

Fonte: Elaborado pela autora.

Conforme Tabela 2, sdo 2.343 individuos investigados ou acusados
com penalidades anuladas ou absolvidas ou arquivadas de acordo com a
segunda coluna; a quarta coluna nada mais é do que o percentual advindo
da quantidade de investigados ou acusados com penalidades arquivadas,
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anuladas ou absolvidas, segunda coluna, em relagio a terceira coluna,
que ¢ a soma de investigados ou acusados (independente se tiveram
ou nio penalidades arquivadas, anuladas ou absolvidas); j4 a quinta
coluna mensura o percentual oriundo da quantidade de investigados
ou acusados com infragdes arquivadas, anuladas, absolvidas em relagio
2.343. Conclui-se, de uma maneira geral, a excegido de T1 (até 293
dias), que quanto maior o Tempo entre a Instauragio e Julgamento,
maior tende a ser quantidade de investigados nessas categorias, sendo
que o salto foi significativo entre T3 (acima de 528 dias até 860 dias)
e T4 (acima de 860 dias). A conclusdo geral é que independente de
qual intervalo de tempo se encontre e com qual percentual se trabalhe,
existem altas porcentagens de investigados ou acusados que tiveram
penalidades arquivadas, anuladas ou absolvidas, indicando, entre outras,
a existéncia de duas causas possiveis: Juizo de Admissibilidade de baixa
qualidade ou um Pad mal conduzido ou mal planejado.

O Tempo entre a Instauragdo e o Julgamento de um Pad ¢
a varidvel resposta na drvore de decisio e, como ja enfatizado em
Base de Dados, foi feito tratamento das observag¢des que fossem
muito discrepantes das demais, que poderiam gerar resultados com
interpretagdes equivocadas. Dessa forma, todos os processos que
tivessem o Tempo entre a Instauragdo e o Julgamento, considerado
como outlier, foram retirados na aplicagdo da arvore de decisdo. O
Tempo entre a Instauragdo e Julgamento apresentou, para todos os
processos, uma média 656 dias e mediana 583 dias.

As covaridveis que compdem a drvore de decisdo sdo as penalidades
aplicadas aos servidores publicos civis federais consoante Lei n.
8.112/1990 e descritas na base de dados da CGU como: Adverténcia,
Suspensdo, Cassa¢do de Aposentadoria, Destitui¢do de Cargo em
Comissdo ou Demissdo de Cargo Efetivo. Destaca-se que a Destituigdo
de Fungdo Comissionada, conforme exposto em Base de Dados, s6
apresentou valores nulos e, consequentemente, néo foi selecionada.

Posteriormente, no interesse de se computar os processos e
nio apenas a quantidade de individuos, procedeu-se as analises de
quantitativos de processos em que os investigados tiveram aplicadas
Adverténcia, Suspensio, Demissdo de Cargo Efetivo, Cassagdo de
Aposentadoria, Destitui¢do de Cargo de Confianga. Cabe destacar,
como também j4 mencionado antes, que um dnico processo pode ter
mais de um investigado e mais de uma penalidade imposta a ele. Por
exemplo, um Gnico processo pode ter quatro investigados, onde para
um foi aplicada Adverténcia, para outros dois a Suspensido e para o
outro a Demisséo.
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Conforme Figura 1, Adverténcia tem mais da metade dos processos com
valores atribuidos como zero investigados, a extrema maioria dos processos
contém até um investigado e verificam-se poucas quantidades para mais de
um. De maneira similar para Suspensdo, onde grande parte dos processos teve
investigados em que ndo fol imposta esta penalidade e apenas uma menor parte
dos processos teve mais de um investigado ou acusado. Em termos globais, mais
de 95% dessa varidvel Suspensdo teve nenhum ou um investigado ou acusado.
Analogamente, para Demissdo de Cargo Efetivo em que a extrema maioria de
processos apresenta até um investigado e corresponde a mais de 90% da amostra,
sendo que aqui ocorre um caso curioso: ter um investigado com penalidade de
demissdo é a maior frequéncia. Cassagdo de Aposentadoria contém 880 processos
em que esta penalidade ndo é aplicada aos investigados e 99 processos em que
é aplicada a um investigado. Destitui¢io de Cargo em Comissio contém 974
processos que tém nenhum investigado e 12 com um investigado ou acusado.

Figura 1- Quantidade de processos segundo penalidades e nimero de
investigados
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Fonte: Elaborado pela autora.
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Conforme resultado exibido na Figura 2, dentre varios caminhos
possiveis com combinagdes de varidveis com diferentes quantidades
de investigados ou acusados, fixando-se um nivel de significancia
de 15%, observa-se que as varidveis que de fato foram determinantes
para causar efeito sobre o Tempo entre a Instauragdo e Julgamento
de Pads sdo Cassacdo de Aposentadoria, Demissdo, Destituigdo de
Cargo em Comissdo, Suspensdo e Adverténcia, respectivamente.
Cabe destacar que o uso de nivel de significancia é importante para
excluir combinag¢des que nio fossem realmente importantes, ou seja,
ocorressem de forma aleatéria na amostra e nido representassem a
natureza dos dados na populagio.

Figura 2- Arvore de Decisdo para o Tempo entre a Instauragio e o
Julgamento dos processos.

B
535.080508474576
n=236

<1
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306.581395348837 471.272727272721
n=43 n=11

Fonte: Elaborado pela autora.

Uma ou mais Cassagdo de Aposentadoria: Os resultados sugerem
que no caso de processo com ao menos um investigado ou acusado
cuja penalidade seja Cassa¢do de Aposentadoria, entdo tem-se, em
média, 898,34 dias de Tempo entre Instauragdo e Julgamento.

Sem Cassacdo de Aposentadoria e com exatamente uma
Demissdo: Nos casos em que ndo se tenham investigados ou acusados
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com Cassagdo de Aposentadoria e o nimero de investigados ou
acusados com aplica¢do de Demissdo de Cargo Efetivo for igual a
um, entdo, a média do Tempo entre Instauragdo e Julgamento dos
processos ¢ de 655,93 dias.

Sem Cassagdo de Aposentadoria e com mais de uma Demissdo:
Caso se tenha processo em que se observe nenhum investigado com
aplicagio de Cassagdo de Aposentadoria e verifique mais de um com
Demissdo de Cargo Efetivo entdo, em média, tem-se 836,43 dias entre
o Tempo de Instauragio e Julgamento de um processo.

Sem Cassagdo de Aposentadoria, sem Demissdo de Cargo Efetivo
e ao menos uma Destitui¢do de Cargo Comissionado: caso se observe
processo no qual contenha individuos em que néio foi imposta Cassagao
de Aposentadoria e ndo ocorreu infra¢do de Demissdo de Cargo
Efetivo e tiver um ou mais com infragdo de Destitui¢cdo de Cargo
em Comissdo, entdo, na média, tem-se 954,21 dias entre Tempo de
Instauragdo e o Julgamento.

Sem Cassagdo de Aposentadoria, sem Demissdo, sem Destitui¢ido
de Cargo Comissionado e com uma ou mais Suspensdo: Em processo
onde conste individuos em que ndo ¢é aplicada a sangdo Cassagdo de
Aposentadoria, e ndo ocorrer Demissdo de Cargo Efetivo e também néo
tiver Destitui¢do de Cargo em Comissdo e houver uma ou mais Suspensdo,
a média do Tempo entre Instauragio e Julgamento é de 535,08 dias.

Sem Cassagdo de Aposentadoria, sem Demissdo, sem Destitui¢ido
de Cargo Comissionado, sem Suspensdo e com no maximo uma
Adverténcia: Caso se tenha processo em que a nenhum investigado
ou acusado foi imposta a Cassagdo de Aposentadoria, e ndo ocorrer
Demissdo de Cargo Efetivo e ndo tiver Destitui¢do de Cargo em
Comissdo e também ndo houver Suspensio e tiver até um com
penalidade de Adverténcia, entdo, em média, o Tempo entre a
Instauragdo e Julgamento, é de 306,58 dias. Por outro lado, seguindo
o0 mesmo caminho, caso ocorra mais de uma Adverténcia, entio a
média do Tempo entre Instauragido e Julgamento é de 471,27 dias.

No geral, observa-se que os processos que demandam mais
tempo sdo aqueles que tém investigados sem penalidades de Cassagio
de Aposentadoria e Demissio de Cargo Efetivo conjugadas com uma
ou mais Destitui¢do de Cargo em Comissdo; em contrapartida, os
que demandam menos tempo sdo os que s6 tém até uma Adverténcia
conjugada com auséncias de Cassacdo de Aposentadoria, Demissio
de Cargo Efetivo, Destitui¢do de Cargo em Comissdo e Suspensio.
Esses resultados podem ser usados, em certo grau, como medidas de
previsdo da durabilidade processual.
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CONCLUSAO

Este estudo teve como finalidade descrever de que forma as
penalidades expressas na Lei n. 8.112/1990, segundo nimero de
investigados ou acusados envolvidos, interferem sobre o tempo entre
a instauragio e julgamento de um Pad.

Os resultados tendem a indicar que o Tempo entre a Instauragio
e Julgamento ¢ influenciado pelo tipo de penalidade imposta segundo
a ocorréncia do nimero de investigados ou acusados, sendo que
no processo em que se verifique que a nenhum individuo foram
impostas as sang¢des de Cassagdo de Aposentadoria, Demissio de
Cargo Efetivo, Destitui¢do de Cargo em Comissdo, Suspensio, mas
tenha investigado ou acusado com até uma Adverténcia aplicada, tem
menor média de Tempo entre a Instauracdo e Julgamento, 306,58 dias;
no entanto, processo onde se verifique a existéncia de investigados
sem penalidades de Cassagdo de Aposentadoria, Demissdo de Cargo
Efetivo e que tém ao menos um com penalidade de Destituicdo de
Cargo em Comissédo, tem maior média de Tempo entre a Instauragio
e Julgamento, 954,21 dias.

Sugere-se, para reducdo do Tempo entre a Instauragio
e Julgamento, a maior difusdo e implementagdo do TAC como
alternativa vidvel a instauragdo de Pads para infragdes com menor
grau de lesividade, como a adverténcia e a suspensdo em até 30 dias,
atentando-se sempre aos principios de razoabilidade, economicidade
e proporcionalidade. A importancia do uso deste procedimento de
resolugdo consensual de conflitos dd-se ndo apenas na redugdo do custo
econémico com a criagdo de comissdes de Pads, mas principalmente
pela celeridade processual, haja vista que essas comissdes sdo usadas
na tentativa de imputar penalidades, muitas das vezes prestes a
prescreverem.

Processo que envolva vérios fatos ndo conexos ou com presenga
de muitos investigados ou acusados com condutas ndo correlacionadas
entre si, resultaria em um maior tempo na fase de inquérito de um
Pad, sobretudo na instrugio e defesa. Destarte, a instauracio de
diferentes Pads para cada investigado ou acusado pode gerar uma
reducdo no Tempo entre a Instauragio e Julgamento.

A boa governan¢a na Administragdo Publica pauta-se,
principalmente, por principios tais como lideranga, transparéncia,
integridade e responsabilidade na prestagio de contas e pela criagdo de
comités de controle interno e gestdo de risco. Dentro desse contexto,
ressalta-se a necessidade de um estudo futuro para averiguacio das
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estruturas estratégica, tdtica e operacional enfrentadas atualmente
pelas corregedorias, para que dessa forma, consiga-se entender até
que ponto a falta de recursos or¢amentarios, auséncia de mapeamento
de processos, alteragdo na cultura organizacional diante de mudangas
de quadros politicos nos governos, sobrecarga de atividades nos
servidores que muitas vezes participam, em perfodos integrais, de
varias comissdes de processos, entre outros, podem interferir na
celeridade processual.

Recomenda-se que, em pesquisas futuras, acrescentem-se novas
variaveis como fatores determinantes do Tempo entre Instauragdo e
Julgamento de Processos Administrativos Disciplinares para poder
aumentar a robustez de modelagem na drvore de decisdo, tais como se
o processo pertence a alguma operagdo especial ou ndo, existéncia de
diligéncias complexas junto aos érgios, ntimero de fatos investigados,
entre outros. Também se propde para pesquisas futuras trabalhar
com outras varidveis respostas tais como por exemplo, Tempo entre
o Indiciamento e a Conclusdo do Relatério Final, Tempo entre a
Ciéncia do Fato e o Julgamento, e outros.
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