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RESUMO

A improbidade administrativa, enquanto conduta reprovavel dos agentes publicos estabelecida
pela normatividade juridica, assume sentidos, orientacfes e limitagdes quanto a sua aplicacao
efetiva, em especial, quando submetida ao controle judicial, revelando, assim, a necessidade
de alteracdo de perspectiva de atuagdo dos agentes de aplicagédo da lei e das entidades
publicas. O objetivo deste estudo consiste em identificar esses sentidos, orientacdes e
limitacGes a partir de uma analise inicial empirica de um conjunto de acdes ajuizadas pela
Procuradoria-Geral Federal, 6rgdo da Advocacia-Geral da Unido, no periodo de 2016 a 2021.
Concomitantemente a essa andlise, foi realizado um didlogo critico a partir de elementos
tedricos que trouxeram a perspectiva de sentidos e, notadamente, de certa orientacdo da
racionalidade neoliberal no enfrentamento do tema, em especial na perspectiva de controle
repressivo. Os resultados apresentados sugerem limitagOes significativas da ferramenta do
controle repressivo em termos dissuasorios e reparatérios em razao das questdes estruturais de
desigualdade socioeconémica no Brasil e das limitacdes operacionais da resposta judicial
institucional. As conclusdes do estudo derivam para a necessidade de reorientacdo de esforcos
de controle repressivo para atuagdes de natureza preventiva e de controle social, utilizando-se
do enorme acervo de acgdes apresentadas judicialmente como ferramenta de identificacdo dos

riscos de integridade verificados pelas entidades federais.

Palavras-chave: improbidade administrativa; controle; racionalidade neoliberal; limitacdes;

Procuradoria-Geral Federal.



ABSTRACT

Administrative improbity, as a condemnable conduct by public agents established by legal
norms, assumes senses, guidelines, and limitations regarding its effective application,
especially when subjected to judicial scrutiny, thereby revealing the need for a change in
perspective regarding the actions of law enforcement agents and public entities. The purpose
of this study is to identify these senses, guidelines, and limitations through an initial empirical
analysis of a set of lawsuits filed by the Federal Attorney General’s Office, an entity within
the General’s Office of the Union, from 2016 to 2021. In conjunction with this analysis, a
critical dialogue was conducted based on theoretical elements that brought forth the
perspective of senses and, notably, a certain orientation of neoliberal rationality in addressing
the issue, particularly from a repressive control standpoint. The presented results suggest
significant limitations of the repressive control tool in terms of dissuasion and reparative
measures due to structural socio-economic inequalities in Brazil and operational limitations of
the institutional judicial response. The study’s conclusions lead to the necessity of redirecting
repressive control efforts towards preventive actions and social control, utilizing the extensive
collection of judicially filed lawsuits as a tool to identify integrity risks observed by federal

entities.

Keywords: administrative improbity; control; neoliberal rationality; limitations; Federal

Attorney General’s Office.
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1 INTRODUCAO

Como e em quais sentidos, orientacdes e limitagdes o exercicio do controle
judicial da improbidade administrativa funciona e opera enquanto ferramenta de melhoria da
integridade das autarquias e fundacgdes publicas federais no Brasil? Esse é o problema central
investigado na presente dissertacao.

Para responder a essa questdo parte-se da hipétese de que os impactos concretos
do controle judicial sdo limitados e orientados em boa medida por uma racionalidade
neoliberal, sendo necessario alterar a perspectiva para uma atuacdo de natureza preventiva
menos instrumentalizada sobre o tema. De fato, a despeito do aumento das iniciativas de
controle e de refor¢o da aplicacdo da Lei de Improbidade Administrativa (LIA), elementos
socioeconémicos estruturais do Pais, que se refletem na execucdo das politicas publicas a
cargo dessas entidades federais, criam um ambiente de insuficiéncia desse controle judicial
repressivo dos atos de corrupcdo administrativa, que, inclusive, pode contribuir numa
percepcao negativa dos diversos setores sociais do Pais sobre o tema.

Para avaliar essa hipdtese, a presente pesquisa partiu inicialmente para analise
exploratoria empirica de um conjunto de ac¢Bes ajuizadas pela Procuradoria-Geral Federal
(PGF), 6rgdo da Advocacia-Geral da Unido (AGU), no periodo de 2016 a 2021. Ambos os
recortes da amostra, temporal e da origem da acdo, coincidem com o inicio das atividades do
autor como membro da Equipe de Trabalho Remoto de AcGes de Improbidade Administrativa
(ETR-Probidade) no ambito da PGF, do qual exerco a coordenacdo desde 2017. O recorte
final em 2021 se d& pelas profundas alteragdes que a Lei de Improbidade Administrativa
sofreu com a edi¢cdo da Lei n. 14.230, de 25 de outubro de 2021 (BRASIL, 2021b), que
estabeleceu um novo marco regulatério sobre o tema da improbidade administrativa.

A partir dessa analise exploratéria identificou-se um conjunto de padrdes que
permitem visualizar aspectos de extensdo do impacto das a¢Oes de improbidade administrativa
nessas entidades. Esses impactos sdo complexos e existem limitagbes metodoldgicas ao
presente estudo, todavia é possivel verificar padrbes de irregularidades que permitem dialogo
critico em relacéo ao problema de pesquisa.

Esses padrdes seriam a abrangéncia em todo territorio nacional, uma diferenca
regional do tipo de irregularidade que é levada ao julgamento do Poder Judiciario, a demora
no julgamento do mérito dessas a¢des e a concentracdo das agdes da amostra em duas grandes
entidades federais, o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) e o Fundo Nacional do

Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), com significativas diferencas no resultado do
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julgamento de primeira instancia judicial em relagdo a procedéncia ou ndo das acfes em
funcdo da entidade autora e do réu envolvido.

E importante destacar previamente que a acdo de improbidade administrativa
consiste em uma ferramenta judicial de controle repressivo do Estado, estabelecida na
Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992 (BRASIL, 1992), conhecida como “Lei de Improbidade
Administrativa”, que resumidamente definiu o que seriam os atos de improbidade (arts. 9° a
11), quais seriam suas sancdes (art. 12) e como seria 0 processo judicial que ira verificar a
ocorréncia ou nao desse ato de improbidade cometido por agente publico.

A mencionada lei veio concretizar o comando da Constituicdo Federal de 1998
que erigiu o valor da moralidade como um dos vetores principais para atuagdo dos agentes
publicos em suas atividades, incluindo a execucdo das politicas publicas elencadas pelo texto
constitucional e materializadas pelas leis, decretos e demais regulamentos, tendo estabelecido
em seu art. 37, § 4° que o cometimento de atos de improbidade deve gerar importantes
consequéncias administrativas, politicas e civis aqueles que praticam (BRASIL, 1988a).

A acdo de improbidade administrativa é considerada uma das ferramentas mais
importantes no controle repressivo da corrup¢do na administracdo publica (CARNEIRO,
2021; OLIVEIRA; GROTTI, 2022), notadamente no campo civil, haja vista a possibilidade
de aplicacdo de penas politico-administrativas com repercussoes, inclusive, eleitorais, sendo
considerada um “[...] sistema constitucional geral, autdbnomo, ndo exclusivo, e com feigédo
primariamente preventiva/punitiva (e secundariamente reparatéria), de responsabilidade dos
agentes publicos e terceiros” (OLIVEIRA; GROTTI, 2022, p. 5). Esse instrumento tem se
tornado “[...] o sistema central, de carater ndo penal, para robustecer o cumprimento e tutela
da probidade como principio basilar do direito publico brasileiro, nos diversos campos da
atividade estatal” (OLIVEIRA; GROTTI, 2022, p. 7).

Diante disso, 0s érgdos de repressdo a improbidade administrativa no Brasil vém
apresentando, nos Gltimos 30 anos, milhares de acdes dessa natureza, sofrendo inclusive
criticas quanto a utilizacdo inadequada e exagerada desse instrumento (MEZZAROBA,;
DIAS; FERREIRA, 2019).

Uma das fontes de dados quantitativos levantadas para fins de verificacdo dessa
informacao e, eventualmente, de comparacéo e relevancia da amostra da presente pesquisa foi
a base de dados do Conselho Nacional de Justica (CNJ) (2021a), por meio do portal da Justica
em Ndmeros, no qual foi possivel verificar o nimero de a¢Bes ajuizadas no Brasil no periodo
de 2016 a 2020 (ANEXO A). Nesse intervalo de tempo foram cadastradas nos sistemas da

Justica do Pais em primeiro grau de jurisdicdo 52.358 ac¢des, sendo que dessas 12.450 foram
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na Justica Federal. Com relacdo a amostra da presente pesquisa, nesse recorte especifico
de 2016 a 2020, foram 903 ac¢des ajuizadas pela PGF, por intermédio exclusivamente da
ETR-Probidade, representando assim 2% de todas as a¢des ajuizadas no Brasil desse periodo
e 7% do total do periodo relativo exclusivamente & Justica Federal®.

Outra fonte de dados verificada foi o estudo feito no Cadastro Nacional de
Condenados por Ato de Improbidade Administrativa (CNCIA) (BARBAO; OLIVEIRA,
2017), que revela informacdes das acdes que chegaram ao seu fim, bem como demonstra que
no periodo de 2006 a 2016 foram cadastrados no CNCIA 5.449 processos referentes a
condenacOes por violacdo de principios, danos ao erario, enriquecimento ilicito, peculato,
corrupgdo ou crimes da Lei de Licitagdes — Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993 (BRASIL,
1993). O referido cadastro também contempla 4.291 agentes publicos condenados, sendo
727 mulheres e 3.564 homens. Desses 2.013 tinham cargos eletivos, sendo 1.572 prefeitos
ou vice-prefeitos, e a condenacdo mais recorrente entre 0s mesmos era a de violagdo de
principios, com 2.103 condenagoes.

No que se refere a eficiéncia da acdo para recuperacdo de ativos, a pesquisa em
tela revela que, do total postulado para recuperagdo, apenas 0,2% foram alcancados, sendo
que a pesquisa sugere um alto grau de demora da conclusdo dos processos (BARBAO;
OLIVEIRA, 2017). Em outro estudo (GOMES JUNIOR et al., 2015), o préprio CNJ também
apresenta um cenario de demora e baixa efetividade da acdo, tendo sido apurado um tempo
médio em dias entre a data do ajuizamento da acdo e seu julgamento de 1.548,63 dias ou 4,24
anos. Esse tempo ndo revela realmente o exaurimento final da acdo com a execucdo da
sentenga, por exemplo, no que concerne a recuperacdo efetiva de valores apontados como
desviados ou que ocasionaram danos ao erario.

Verifica-se, assim, que ndo obstante ser considerada uma das mais importantes
ferramentas de repressdo aos atos de improbidade, e esse grande nimero de agdes propostas
comprova isso, hd um indicativo de baixa efetividade reparatdria concreta, lentiddo na
tramitacdo processual e algum grau de puni¢do com possivel efeito dissuasorio.

E importante pontuar que o papel da AGU como um ator de repressdo ao ato
de improbidade na via judicial € mais recente, a despeito de a legitimidade para propor a
acao de improbidade estar presente desde a edi¢do da Lei n. 8.429/1992 (BRASIL, 1992).
Almeida (2020) destaca essa mudanca de protagonismo da instituicdo na matéria, em especial

! Foram utilizados os filtros de classificacgdo “Acdo de Improbidade Administrativa® e “Acéo Civil de
Improbidade Administrativa”.
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a Procuradoria-Geral Federal, 6rgdo da AGU que fornece assessoramento juridico e
representacdo judicial as autarquias e fundacdes federais.

Com base nesses levantamentos, foi possivel comparar os dados coletados na
amostra experimental ora em pesquisa com esses dados gerais e fazer algumas correlacdes
circunstanciadas. De fato, a andlise exploratria ora proposta apresenta um retrato mais
complexo do percurso dessa agdo, sendo que, com esses dados, também foi possivel
estabelecer um debate tedrico sobre as limitacdes do enfrentamento do fendmeno corrupcao
na perspectiva do controle repressivo e sobre como essa analise dos dados pos-ajuizamento
pode ser um fator bem mais efetivo de melhoria da integridade nas referidas entidades da
administragdo puablica, permitindo, assim, um novo olhar para prevencéo.

Por mais que se tenha tido um notoério avanco em acdes envolvendo o combate a
corrupcdo em geral, com destaque para os recentes e midiaticos escandalos exaustivamente
expostos e explorados por varios atores da vida politica e social do Pais, as pesquisas sobre a
percepcao de corrup¢do mostram pouco ou reduzido impacto e até mesmo uma recente piora
nessa avaliacdo. Isso pode ser verificado, por exemplo, pelo indice de percepcao de corrupcéao
(IPC) da Transparéncia Internacional, que demonstra uma estabilidade com viés de baixa
na percepcdo da corrupgdo no Pais desde 2012 (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL,
2022).

Nesse contexto, 0 objetivo deste estudo consiste em identificar os sentidos,
orientacdes e limitagdes quanto a aplicacdo efetiva da improbidade administrativa, a partir de
uma andlise inicial empirica de um conjunto de acBes ajuizadas pela Procuradoria-Geral
Federal, 6rgdo da Advocacia-Geral da Unido, no periodo de 2016 a 2021.

A presente dissertacdo se desenvolve em cinco capitulos, sendo que o primeiro
deles corresponde a esta introducéo, a qual apresenta, de maneira sintética, todos os aspectos
do tema abordado.

No capitulo seguinte, sdo abordadas, por meio da pesquisa bibliografica dirigida,
as categorias tedricas que sustentam a presente andlise, como 0 conceito juridico de
improbidade administrativa e sua caracterizagdo como controle repressivo, a formacdo de um
arcabouco institucional voltado ao enfrentamento do tema corrupgdo de forma mais geral,
as andlises acerca do tema da percepcdo de corrupcdo e uma analise critica teodrica da
insuficiéncia dessas medidas a partir da analise da evolucdo dos dados de percepcdo de
corrupcdo da Transparéncia Internacional e da pesquisa do Latinobarometro do ano de
2021 (LATINOBAROMETRO, 2021). Estuda-se também a perspectiva da corrup¢do na

forma de controles como proposto por Avritzer e Filgueiras (2011), bem como os achados das
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pesquisas de Treisman (2000, 2007) sobre o que faria paises serem mais ou menos percebidos
como corruptos, o didlogo tedrico entre esses caminhos e os desafios locais, notadamente de
natureza estrutural, relativo as desigualdades sociais, e de como se opera certa racionalidade
neoliberal (DARDOT; LAVAL, 2019) que termina por orientar o enfrentamento ao problema.

O terceiro capitulo trata da contextualizacdo dessa recente priorizagdo por parte da
PGF em relagdo a promocao das acbes de improbidade administrativa e faz uma explanacéo
sobre alguns resultados verificados na amostra, como local, tema, regido judiciaria e tempo,
até a sentenca de primeiro grau, por exemplo, fazendo inclusive analises acerca dos padrdes
encontrados. Realiza-se também a analise de perspectiva em torno da mudanga da Lei
de Improbidade Administrativa ocorrida em outubro de 2021 (no curso da pesquisa), que
diminui mais ainda os incentivos ao controle repressivo via ajuizamento de acdes, seja pela
revogacdo da possibilidade de punicdo por culpa grave, seja pela elevacdo dos standards
de prova exigida para a puni¢do. Isso indica a necessidade de outros olhares sobre o tema,
notadamente o controle preventivo dos atos de improbidade administrativa.

No quarto capitulo, destinado a analise critica dos resultados, € feito um recorte
em trés partes, destacando primeiro os casos de fraudes previdenciarias e de como foi o
desfecho dos processos que chegaram até a sentenca de primeiro grau. Em seguida,
sdo detalhadas as situacdes de omissdo de prestacdo de contas, também com a analise desse
mesmo desfecho, utilizando como analise qualitativa trechos da fundamentacdo de trés
sentencas de mérito em primeiro grau, sendo observadas as propor¢des de procedéncia e
improcedéncia quanto ao resultado.

Esse recorte é vital para o presente trabalho, pois ambas as situagdes representam
mais de 75% de todas as agBes ajuizadas no periodo, refletindo, assim, a ampla maioria
dos casos que foram investigados na administracdo federal indireta, que chegaram a se
transformar em uma acdo de improbidade e que correspondem as irregularidades verificadas
no ambito do INSS e do FNDE como a maioria das situagdes da amostra.

As duas entidades federais, entdo, conseguem ser atoras importantes de veiculacao
de acbes de improbidade administrativa, e isso leva a trés possiveis diagnosticos mais
evidentes: os sistemas de verificacdo e acionamento do controle repressivo funcionam; os
riscos de integridade para corrupcdo sdo muito elevados; e hd uma estrutura de incentivos ao
exercicio do controle repressivo judicial. Todavia, como parte da ideia central desta pesquisa
sugere limitada eficacia do controle repressivo, os diagnésticos realizados apds o ajuizamento

e verificacdo do que aconteceu com essas acgdes, quando submetidas ao julgamento, parecem
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ser um melhor caminho para ajudar a mitigar e reduzir a percepgdo desses riscos de
integridade via controle preventivo.

E bom destacar que o Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) vem trabalhando em
criagdo de indicadores de risco de integridade para corrupcdo na administracdo puablica,
sendo que a ultima andlise de 2018 indicava a exposicdo do INSS como alta e a do FNDE
como muito alta (BRASIL, [2018Db]). Tal fato possibilita correlacionar essa concentragéo de
ajuizamento de acOes nessas entidades a esse alto indice de exposicdo a fraudes de corrupcao
verificado pelo TCU.

Discute-se também, de forma breve, como o tema do assedio sexual foi tratado
enquanto improbidade administrativa, tendo alguns ajuizamentos de a¢6es dessa natureza pela
equipe, inclusive com sentencas que condenaram os agentes publicos em funcédo desses atos; e
como o olhar sobre esse tema especifico revelou uma necessidade de mudanca de perspectiva
para o controle preventivo.

Essa nova perspectiva ocasionou alteracdo nas portarias de funcionamento da
equipe, que passaram a contar com alertas de vulnerabilidade e sugestGes de aprimoramento
das rotinas administrativas das entidades federais representadas (BRASIL, 2019a).

Essa alteracdo da norma representou uma mudanca de perspectiva no que se refere
ao enfretamento do tema, sendo realizada a partir das primeiras analises dos resultados dos
processos até entdo ajuizados. Com esses resultados preliminares, foi possivel identificar
padrdes das irregularidades dos processos, verificando os motivos pelos quais ocorriam 0s
ajuizamentos das acbes de improbidade, o que permitiu o estabelecimento de alertas
preventivos as entidades representadas.

De fato, diante das verificacOes das dificuldades dos andamentos dos processos
no sentido de alcangar condenacdes efetivas e definitivas, vislumbra-se que o material gerado
com ajuizamento dessas acdes de improbidade administrativa possa ter mais utilidade quando
sdo estudadas, de forma padronizada, as causas que levam ao ajuizamento dessas acgoes.

Como exemplo concreto desse olhar mais voltado a prevencdo, aborda-se a
criacdo do grupo de trabalho de prevencdo ao assedio sexual na administragdo federal
indireta. Essa iniciativa foi formalizada oficialmente a partir de uma provocagao da equipe de
trabalho especializada no ajuizamento das acdes de improbidade administrativa, que colocou
em prética a concepcao de prevencdo para evitar o cometimento da infracéo.

Por fim, no ultimo capitulo, sdo expostas as conclusfes acerca dos resultados
alcancados da pesquisa. O fechamento do presente estudo é no sentido de que os diagnosticos

elaborados a partir da exploracdo do conjunto de acGes de improbidade podem ser mais
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eficientes do que os efeitos punitivos das agdes em si, caso gerem medidas de prevencao
baseadas nas situacOes de risco concretamente verificadas. Faz-se necessario que exista uma
combinacdo dessa verificacdo dos riscos aliados a um trabalho mais concertado e harmdnico
entre as agéncias de controle da corrupcdo em geral com as proprias entidades e a sociedade
civil.

A importancia da presente pesquisa se d& pela necessidade de verificagdo empirica
de como se desenrola, pelo menos parcialmente, um dos principais instrumentos de controle
judicial dos atos de corrupcdo no ambito do servico publico, e de como essa dindmica
reflete de fato na melhoria da integridade das instituicdes federais em anélise. A auséncia de
verificagOes experimentais tende a gerar nogdes paradoxais sobre a ferramenta judicial, e isso
€ muito claro nas discussdes em torno da eficacia da acdo de improbidade administrativa,
uns advogando os excessos de controle, ja outros percebem uma insuficiéncia desses mesmos
controles aliada a um baixo efeito dissuasorio das medidas punitivas.

Este trabalho pretende, portanto, em perspectiva critica, abordar as dimensdes dos
controles da corrupcdo administrativa e as influéncias que ditam seus sentidos, orientacoes e

limitacGes a partir do entendimento de um dos atores do controle.
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2 IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA, CONTROLE REPRESSIVO E SUAS
LIMITACOES

2.1 Atos de corrupcao e seu didlogo com a improbidade administrativa

No presente item faz-se a abordagem do fenémeno da corrupgéo e de como esse
fendmeno conversa com a normatizacdo da improbidade administrativa no Brasil, revelando
um traco caracteristico da maneira como o Pais pretendeu enfrentar o problema do ponto de
vista institucional e normativo. Para tanto, reflete-se sobre algumas conceituacOes e teorias
que abordam a corrupgdo pelas ciéncias sociais, bem como a improbidade administrativa,
apresentando-as de forma critica e com dialogo de fontes para revelar alguns de seus sentidos.

Ganho privado conseguido a partir de uma posicdo publica (TREISMAN, 2000)
parece ser um certo conceito de consenso do termo ‘“corrup¢do”, que abriga, no Brasil,
multiplas abordagens normativas, tais como: crimes de corrup¢do passiva e ativa previstos
nos arts. 317 e 333 do Cddigo Penal (BRASIL, 1940); atos de improbidade cometidos
por agentes publicos previstos na Lei n. 8.429/1992 (BRASIL, 1992); atos de corrupcéao
definidos na Lei n. 12.846, de 1° de agosto de 2013 (BRASIL, 2013), conhecida como
“Lei Anticorrupcdo”, cujo foco é a responsabilizacdo de empresas; entre outras previsdes
normativas®. Esses sdo exemplos de como a normatividade positivou aspectos do polissémico
termo “corrupcao”.

Dessa forma, para analisar o fendBmeno social da corrupgéo e propor um estudo,
um conceito, uma analise ou mesmo uma teoria, notadamente no campo ciéncia politica, a

reflexdo epistemoldgica critica é essencial (MARQUES NETO, 2003). E importante frisar

2 Codigo Penal: “Art. 317 — Solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora
da fungdo ou antes de assumi-la, mas em raz8o dela, vantagem indevida, ou aceitar promessa de tal vantagem:
Pena — reclusdo, de 2 (dois) a 12 (doze) anos, e multa; Art. 333 — Oferecer ou prometer vantagem indevida a
funcionario publico, para determina-lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio: Pena — reclusdo, de 2 (dois) a
12 (doze) anos, e multa.” (BRASIL, 1940, n3o paginado); Lei n. 8.492/1992: “Art. 9° Constitui ato de
improbidade administrativa importando em enriquecimento ilicito auferir, mediante a pratica de ato doloso,
qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em razdo do exercicio de cargo, de mandato, de funcéo, de
emprego ou de atividade nas entidades referidas no art. 1° desta Lei, e notadamente: | - receber, para si ou para
outrem, dinheiro, bem mével ou imovel, ou qualquer outra vantagem econdmica, direta ou indireta, a titulo de
comissao, percentagem, gratificagdo ou presente de quem tenha interesse, direto ou indireto, que possa ser
atingido ou amparado por a¢do ou omissao decorrente das atribui¢des do agente publico” (BRASIL, 1992, ndo
paginado); Lei n. 12.846/2013 (Lei Anticorrupgdo): “Art. 5° Constituem atos lesivos a administragdo publica,
nacional ou estrangeira, para os fins desta Lei, todos aqueles praticados pelas pessoas juridicas mencionadas no
paragrafo Unico do art. 1°, que atentem contra o patrimonio pdblico nacional ou estrangeiro, contra principios
da administracdo publica ou contra 0s compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, assim definidos: | -
prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente, vantagem indevida a agente publico, ou a terceira pessoa a
ele relacionada.” (BRASIL, 2013, nio paginado).
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que ha uma constatacdo de grande interesse no tema “corrup¢do” nos anos mais recentes —
foram mais de 2.845 artigos registrados na base ScienceDirect em 2015 contra 500 artigos no
inicio de 2000 —, sendo que a pesquisa cientifica sobre o assunto ainda sofre com certa
auséncia de sistematizacdo em relacdo a forma de observacdo do fendBmeno (MARANI et al.,
2018).

De fato, é possivel abordar a corrupcdo do ponto de vista da economia
comportamental, no qual abordagens empiristas tentam compreendé-la nos contornos da agédo
humana, buscando propor abstracdes generalistas sobre o tema, sendo possivel indicar que
essas abordagens dialogam com as teorias sobre as causas do crime (CERQUEIRA; LOBAO,
2004), e séo ligadas a aspectos do comportamento fraudulento em geral.

Essa abordagem metodoldgica tem muito espaco em teorias elaboradas a partir de
experimentos sociais controlados, como no estudo feito por Ariely (2012), no campo da
economia comportamental e da psicologia com a teoria da “margem de manobra”, que mostra
a tendéncia das pessoas em querer obter alguma vantagem (motivacdo econdmica racional),
bem como em se apresentar como seres humanos bons e honestos para a comunidade
(motivacdo psicologica).

As conclusBes do estudo em questdo assentam em grande parte sobre uma série
de experimentos controlados — como o da matriz que inclusive ja foi replicado no Brasil
(SANTOS, 2011) — que, com algumas variaveis construidas ao longo do tempo, verificava
objetivamente quem foi desonesto e quem ndo foi e em que circunstancias (JORGE, 2012).

Esse tipo de perspectiva do fendmeno dialoga com os estudos do economista Gary
Becker, ganhador de prémio Nobel, que atribui 0 comportamento fraudulento a racionalizacdo
do sujeito que comete o ato (BECKER, 1968), criando assim o Modelo Simples do Crime
Racional (MOSCR), centrado em uma perspectiva econdmica do crime em que a agdo
criminosa “[...] decorreria de uma avaliacdo racional em torno dos beneficios e custos
esperados ai envolvidos, comparados aos resultados da alocacéo do seu tempo no mercado de
trabalho legal” (CERQUEIRA; LOBAO, 2004, p. 247). Esse modelo foi inclusive posto a
prova por Ariely na sua teoria da margem da manobra ao pér em xeque 0 aspecto puramente
racional da tomada de decisdo (MIOTTO, 2013).

Ambas as abordagens também incluem nas suas teorias fatores como coeséo
social, possibilidade/certeza de punicdo, entre outros aspectos, para tentar demonstrar como e
porque as pessoas comentem atos desonestos, 0 que traz alguma contextualizacdo dialética

com o conjunto da complexidade institucional e social concreta.
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Essas teorias estdo relacionadas ao comportamento dos individuos em geral, e
conectadas com 0s mecanismos de tomada de decisdes das pessoas, incluindo as relativas a
atos desonestos (KAHNEMAN, 2012; MURAMATSU; BIANCHI, 2021), para além
daqueles comportamentos que se esperam dos agentes publicos que detém algum grau de
poder estatal. Nesse sentido, por opcdes ideoldgicas e normativas, exige-se maior corre¢do na
conduta dos assuntos e recursos publicos.

E importante destacar ainda que uma grande parte dessas pesquisas, COMO
a da Escola Socioldgica de Chicago® e a de Dan Ariely, foi majoritariamente teorizada e
experimentada em paises de elevado grau de desenvolvimento e de matrizes culturais
anglo-saxodnicas, em contextos de democracia liberais mais maduras. Por isso, exige-se
cautela em sua transposicdo para realidades e contextos sociais diversos como o latino-
americano (CAMPQS, 2008).

Miranda (2018, p. 243) trouxe um inventario critico de muitos conceitos de
corrupcdo na tentativa de classifica-los e de propor uma nova definicdo, criando uma
variabilidade da abordagem, porém identificando aspectos em comum nas conceituacdes:
“Todas as definicdes mostradas, preservadas as diferentes formas de colocar o problema,
guardam, entretanto, um elemento em comum: para estes autores o objetivo final de uma acao
corrupta tem caréater privado, e, portanto, estritamente ligado ao enriquecimento ilicito™.

Dito isso, a abordagem epistemolégica do tema corrup¢do, no presente trabalho,
em funcdo da derivacdo da pesquisa a regulacdo normativa da improbidade administrativa,
estd focada no campo das relacdes de transacdes entre o poder publico e os privados. Essa é
inclusive a formulacdo conceitual do Banco Mundial, que caracteriza a corrup¢ao como sendo
0 abuso de um cargo publico para beneficio privado (WORLD BANK, 1997). E nesse espaco
em que um agente pablico, em uma definicdo mais ampla possivel do termo, age ou se omite
na pretensdo de obter uma vantagem indevida em funcdo dessa posicdo (NYREROD;
SPAGNOLDO, 2018; ROSE-ACKERMAN, 2002).

Pontua-se, entdo, que, realizado o recorte para restringir o objeto do estudo da
corrupcao em relacdo a atos causados por oficiais e agentes do Estado, seja para beneficio
préprio ou de terceiro, ndo é objeto priméario do presente trabalho pesquisar o fendmeno da

corrup¢do no campo privado, por exemplo, que € inclusive objeto regulamentacdo legal

* Definicéo tomada a partir da identidade metodolégica e de abordagem realizada pela Universidade de Chicago
na primeira parte do século XX na analise de questdes sociais, notadamente na cidade de Chicago, com 0 uso
de verificagdo empirica de problemas urbanos, criando uma tradigdo de pesquisa muito particular (EUFRASIO,
2008).
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em alguns lugares do mundo e expressamente previsto no artigo 21* da Convencdo
das Nagbes Unidas contra a Corrupcdo (NACOES UNIDAS, 2003), da qual o Brasil é
signatario. Estariam nesse espectro atos relacionados a fraudes nos mercados financeiros,
em organizacdes desportivas privadas e nas corporacdes privadas, notadamente as de capital
aberto”.

Assumindo, portanto, os sentidos de como se abordar o fendmeno da corrupgéo,
é possivel verificar que esse tema foi ganhando maior relevancia com o avan¢o do processo
de globalizacdo, na medida em que implicou na internacionaliza¢do das praticas comerciais,
financeirizacdo da economia e desregulamentacdo (PINTO; BRENER, 2018), bem como
pela nocdo de que o fendmeno pode afetar a eficiéncia, justica e legitimidade das acdes do
Estado (ROSE-ACKERMAN, 2002).

Ha também a associa¢do do fenbmeno com a nocdo de desenvolvimento e bom
funcionamento de instituicbes de governo (BRESSER-PEREIRA, 2005; RODRIGUES;
GOMES; TEIXEIRA, 2020), existindo evidéncias que sugeririam que a corrupcao restringe o
crescimento econdmico e, por consequéncia, o desenvolvimento dos paises (MARIN, 2019;
MAURO, 1995; TREISMAN, 2000).

Farrales (2005) aponta que a corrupcdo € um fenbmeno intersistémico,
intertemporal e intercultural, que pode existir em qualquer pais, a qualquer tempo e
sob qualquer forma de governo, indicando que os estudos desse fendmeno, na segunda
parte do seéculo XX, centravam os interesses, no ambito mundial, em democratizacdo e
desenvolvimento.

A primeira onda de interesse académico foi centrada na descolonizagdo e no
auge da teoria da modernidade, e a segunda onda, no inicio dos anos 90, foi movida

“[...] pela frustagdo em muitos paises do Terceiro Mundo, pelo colapso da Unido Soviética e

*«Artigo 21 Suborno no setor privado Cada Estado Parte considerara a possibilidade de adotar medidas
legislativas e de outras indoles que sejam necessérias para qualificar como delito, quando cometido
intencionalmente no curso de atividades econémicas, financeiras ou comerciais: a) A promessa, o oferecimento
ou a concessao, de forma direta ou indireta, a uma pessoa que dirija uma entidade do setor privado ou cumpra
qualquer funcéo nela, de um beneficio indevido que redunde em seu proprio proveito ou no de outra pessoa,
com o fim de que, faltando ao dever inerente as suas fung@es, atue ou se abstenha de atuar; b) A solicitacdo ou
aceitacdo, de forma direta ou indireta, por uma pessoa que dirija uma entidade do setor privado ou cumpra
qualquer funcéo nela, de um beneficio indevido que redunde em seu préprio proveito ou no de outra pessoa,
com o fim de que, faltando ao dever inerente as suas fungdes, atue ou se abstenha de atuar.” (NACOES
UNIDAS, 2003, p. 21-22).

® Desataca-se que, no Senado Federal, h4 o Projeto de Lei n. 236/2012 (BRASIL, 2012), de um novo Cédigo
Penal, que, dentre varias alterag@es, propde tipificar como crime a corrupgao privada, além do Projeto de Lei n.
455/2016 oriundo da Comissdo Parlamentar de Inquérito do Futebol de 2015, que “Altera o Codigo Penal para
prever o crime de corrup¢ao privada” (BRASIL, 2016d, ndo paginado).
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pelo aumento da preocupagdo da comunidade internacional de desenvolvimento em relagcéo
aos efeitos danosos da corrupgio™® (FARRALES, 2005, p. 5, tradugo nossa).

Em muitos paises do chamado “Terceiro Mundo™’

e agora denominados “paises
em desenvolvimento”, a adocdo das reformas institucionais amplas e de enfrentamento a
corrupcao (democracia, abertura econdmica, regras e instituicdes democraticas e liberais) nao
atendeu as expectativas de mitigacdo do problema (JUDGE; MCNATT; XU, 2010; ROBL
FILHO; GARCIA JUNIOR, 2018). Também no inicio de 1990, com o colapso da Uni3o
Soviética e com a abertura das economias do leste europeu, a transicao da propriedade publica
dos meios de producdo para oS agentes privados despertou o interesse na temaética
(FARRALES, 2005; ROBL FILHO; GARCIA JUNIOR, 2018).

H4&, portanto, nessa abordagem do fendmeno da corrupcdo sobre o prisma do
relacionamento, entre partes privadas e um oficial do estado, uma indicacdo, mesmo que
indiretamente, de uma opcao ideoldgica do recorte centrada na relacdo entre o espaco publico
estatal e o espaco privado, perpassando pela nogdo de modernizacdo, em que a adogdo de
instituicGes de paises desenvolvidos, notadamente as do capitalismo norte-americano, tornaria
as instituicdes politicas e burocraticas mais ageis e eficientes, com menos incentivo as
praticas corruptivas (ROBL FILHO; GARCIA JUNIOR, 2018).

Nesse ponto, é possivel associar que hd uma clara influéncia da abordagem
economicista acerca do fendmeno da corrup¢do remetendo a um didlogo com as analises de
autores gque indicam uma forte influéncia de uma racionalidade neoliberal (BROWN, 2021;
CHAMAYOU, 2020; DARDOT; LAVAL, 2019), no qual a organizacao da vida social, e ndo
sO de economia, carrega em si um ideéario de como devem se comportar as pessoas, as
empresas e 0S governos, a partir da crenca de que a competicao livre entre particulares traria
equilibrio a sociedade.

Essa ideia posiciona e reposiciona atores institucionais de acordo com essa ldgica,
tendo o Estado papel central na organizacdo e manutencdo dos principios da concorréncia
(CHAMAYOQU, 2020) e na modelagem de seus 0rgdos na caracteristica empresarial/gerencial,
visando a “[...] criar situagBes de concorréncia que supostamente privilegiam os mais ‘aptos’
e 0s mais fortes e a adaptar os individuos a competicdo, considerada a fonte de todos os
beneficios” (DARDOT; LAVAL, 2019, p. 288). Essa racionalidade, portanto, também

® Citago original: “[...] by frustration in many Third World countries, by the collapse of the Soviet Union and by
increasing concern in the international development community regarding the harmful effects of corruption”.

" Conceito cunhado por Afred Sauvy, em um artigo de jornal de 1952, relativo ao conjunto de paises ndo
alinhados no mundo da Guerra Fria, passando a indicar o conjunto grande de paises pobres de caracteristicas
das mais diversas, porém com tracos de subdesenvolvimento muito similares (LEMOS, 1999).
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influenciaria fortemente 0 modo de como se estrutura o combate a corrup¢do (GLOECKNER;
SILVEIRA, 2020).

Prosseguindo, é importante destacar, no que se refere ao Brasil, a adverténcia
que fazem Awvritzer e Filgueiras (2011) quanto a0 modo como 0 tema tem um tratamento
equivocado no Pais, exortando uma desnaturalizacdo de determinadas ideias muito arraigadas
de que a corrupcgdo seria algo inerente a formacdo do brasileiro e do Estado brasileiro,
sendo que essa naturalizacdo do fendbmeno desagua em uma discussdo muito moralista e
pouco racional, além de danosa a institucionalidade democratica, uma vez que s6é uma
ruptura cultural e historica levaria a possibilidade de superacdo do problema (AVRITZER;
FILGUEIRAS, 2011, p. 9). Essa adverténcia é inclusive feita de forma mais incisiva por
Souza (2015), que aponta a centralizacdo do debate da corrupg¢do, de viés cultural, como uma
verdadeira cortina de fumaca sobre o0 que considera corrup¢do real, aquela praticada nos
mercados financeiros internacionais.

Por conseguinte, realizado esse percurso critico de como é possivel enxergar o
fendbmeno da corrupcdo, que é multifacetado e comporta recortes epistemoldgicos e
normativos segmentados e que ndo deriva necessariamente de uma condicdo cultural
especifica de um povo ou de uma nacdo, passe-se agora a analise da improbidade
administrativa nesse contexto.

Com efeito, com relacdo ao objeto da presente pesquisa, a improbidade
administrativa, essa modalidade de categorizacdo e normatizacdo do fendmeno social da
corrup¢do necessita da relacdo com um agente publico, e é por isso que também pode ser
denominada como “corrup¢do administrativa” (AGRA, 2017, p. 58), por sempre exigir para
sua ocorréncia uma ac¢do ou omissao de um agente publico.

A correlacdo entre improbidade administrativa e corrupcao é, portanto, umbilical,
mas segmentada ao campo da esfera pablica em relacdo as transagdes com as contrapartes,
privadas ou ndo. E tanto uma ferramenta de controle social dos agentes publicos como
tambem uma face do controle interno proprio da administragéo publica.

A improbidade administrativa, com matriz constitucional definida no art. 37, § 4°,
da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988a), foi criada com o intuito de aprimorar o controle
sobre a gestdo da administragdo publica. Seria, inclusive, uma resposta a uma alegada
desconfianga na referida administracdo (MAEJIMA, 2019, p. 219). Ha uma ligagéo entre essa
priorizacdo de controle ético/funcional da administragdo com a ideia e a nocdo geral de um
direito fundamental ao desenvolvimento com um bom uso dos recursos publicos (OSORIO,

2011, p. 45). Além disso, a existéncia dessas regras normativas de governanca na gestdo da
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coisa publica permitiria identificar os atos definidos como improbidade com a possibilidade
de uma punicdo mais eficiente no campo civel.

A improbidade administrativa enquanto categoria juridica normativa indica a
tentativa de criacdo de um ambiente ético e funcionalista (no sentido de eficiéncia no uso dos
recursos publicos), cujos objetivos principais sdo evitar desvios de condutas no dmbito da
administracdo publica com a previsdo de puni¢do dos atos identificados como de improbidade
muito conectados a uma nocao geral de desonestidade.

Como o alcance da Lei de Improbidade abarca inclusive os oficiais de Estado
eleitos para mandatos politicos, essa dimensdo de controle é ampliada para além do mero
controle interno das burocracias profissionais, atingindo toda a gestdo publica (OSORIO,
2011, p. 172-173), fazendo com que haja muita incidéncia da legislacdo da improbidade
administrativa nas administragdes municipais, como confirmado pelos dados coletados e
expostos no préximo capitulo deste estudo.

A Lei n. 8.429/1992 criou uma espécie de lei geral da improbidade administrativa
(OSORIO, 2011, p. 157) em face do comando do art. 37, § 4° da Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988a), tendo havido, durante esses 29 anos de uso, um debate judicial e
doutrinario sob o campo de incidéncia da norma e seus tipos de improbidade, considerando,
na maioria das vezes, 0s pedidos condenatorios demasiadamente amplos e genéricos, sem
preceitos, mas objetivos quanto a sua incidéncia (MEZZAROBA; DIAS; FERREIRA, 2019,
p. 2-3), sendo que isso “[...] agigantou o ambito de aplicacdo da LIA e da discricionaridade
dos atores do sistema anticorrupgdo, acarretando a possibilidade de aplicacdo de sancGes as
mais diversas condutas, independente da diferenca da gravidade entre elas” (SOUZA, 2019, p.
109-110).

Aqui é importante destacar esse marco normativo e conceitual da improbidade,
existindo um forte debate na dogmatica juridica para entender se, sob o campo de incidéncia
da improbidade administrativa, estaria uma tentativa de controlar e penalizar apenas atos
desonestos e intencionais praticados no ambito da administracdo publica ou se estariam
também incluidos atos de ma gestdo extremamente graves que atrairiam sua incidéncia,
inclusive culposos. A punicdo da impericia, da negligéncia e da imprudéncia, que s&o
elementos da conduta subjetiva culposa, cuja fonte maior € o direito penal, € tida como
demasiadamente alargada, e que, por isso, permitiria a Lei de Improbidade Administrativa ser
uma aferidora da boa gestdo publica, fugindo ao seu carater primordial de puni¢do de atos
desonestos (NEISSER, 2019).
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Osério (2011, p. 76), em sua teoria da improbidade administrativa, inclui
especificamente a ideia geral de mé gestdo publica como justamente o fator de fundamento

constitucional relevante para essa legislacdo da improbidade:

[...] pretendemos defender a insercdo da improbidade como espécie de ma gestao
pUblica no direito brasileiro, comportando modalidades dolosas e culposas. Esse é
o caminho que entendemos necessario a percepc¢do da improbidade in concreto,
como categoria ético-normativa que abriga, ou pode abrigar, fenbmenos de grave
desonestidade funcional ou grave ineficiéncia funcional dos agentes publicos.

E essa nocdo, muito atrelada ao conceito da moralidade administrativa enquanto
principio vetor da normatizagdo infraconstitucional (OSORIO, 2011, p. 80), foi aplicada
nos Ultimos anos pela administracdo pablica e pelos tribunais, com alguns temperamentos
jurisprudenciais. De fato, o Superior Tribunal de Justica (STJ) criou uma categoria de
avaliacdo de elemento subjetivo do autor do ato, a da culpa grave®, que poderia levar a
condenacdo por improbidade administrativa além das condutas intencionais, as chamadas
“dolosas”, afastando condenagdes por “culpa simples”, atos que, apesar de serem irregulares,
ndo seriam qualificadamente reprovados enquanto improbidade.

Tem-se, entdo, a improbidade administrativa como uma face da corrupc¢édo
administrativa atrelada aos atos da administracdo publica, tanto da burocracia profissional
como dos detentores de mandato, com forte vinculacdo a nocdo geral de moralidade
administrativa e do subsequente direito a uma boa administracdo. Qualquer conduta,
omissiva ou comissiva, que viole o conceito de probidade definido na lei é passivel de
responsabilizacéo.

A diviséo entre o que se considerou atos de improbidade pela Lei n. 8.429/1992
(BRASIL, 1992) se deu em trés grandes conjuntos de atos: 0s que geram enriquecimento
ilicito do agente publico (art. 9°), os que geram danos ao erario (art. 10) e 0s que violam os
principios constitucionais (art. 11). Os atos do art. 9° da mencionada lei sdo aqueles que mais
se assemelham ao conceito geral de corrupcdo ja destacado no inicio deste estudo, como o

previsto no inciso | do referido dispositivo:

8 firme o entendimento do STJ no sentido de que, “[...] para a configuragdo da conduta como improba,
tipificada pelo art. 11 da Lei 8.429/92 — violagdo de principio da administragdo, é necessaria a demonstragao do
elemento subjetivo, consubstanciado pelo dolo, por outro lado, torna-se despicienda a demonstracdo de danos
ao erario” (STJ, Aglnt nos EAREsp 262.290/SP, Rel. Min. Humberto Martins, Primeira Secéo, j. 10/08/2016,
DJe 17/08/2016, p. 1). Também ¢é pacifico nesta Corte a orientagdo no sentido de que “[...] o elemento
subjetivo, necessario a configuracdo de improbidade administrativa censurada nos termos do art. 11 da Lei
8.429/1992, ¢é o dolo genérico de realizar conduta que atente contra os principios da Administragdo Publica,
ndo se exigindo a presenga de dolo especifico” (STJ, REsp 951.389/SC, Rel. Min. Herman Benjamin, Primeira
Secdo, j. 06/06/2010, DJe 04/05/2011, p. 1).
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[...] receber, para si ou para outrem, dinheiro, bem movel ou imével, ou qualquer
outra vantagem econdmica, direta ou indireta, a titulo de comissdo, percentagem,
gratificacdo ou presente de quem tenha interesse, direto ou indireto, que possa ser
atingido ou amparado por acdo ou omissdo decorrente das atribuicdes do agente
publico. (BRASIL, 1992, ndo paginado).

Os tipos previstos no art. 10 da Lei n. 8.429/1992 visam a reprimir 0s atos que
causam prejuizo ao erério, e os do art. 11 buscam reprimir aquelas a¢des ou omissdes que por
sua gravidade atentem e violam os principios constitucionais. Na verificagdo do cometimento
desses atos, apos a instru¢do de um processo judicial, o agente pablico e o eventual terceiro,
inclusive particular que concorre com o ato, serdo condenados na forma da previsdo do
art. 12, devendo, em regra, devolver o valor obtido ilicitamente, bem como reparar o dano ao
erario cometido, com acréscimos eventuais de multas, perda da funcdo publica, proibicéo
de contratacdo com o poder publico e suspensdo dos direitos politicos (BRASIL, 1992).

Até 25 de outubro de 2021, esse era em linhas gerais 0 marco regulatorio da
improbidade administrativa, tendo sido sob essas regras que 0s processos da amostra da
presente pesquisa e indicados no capitulo seguinte foram propostos ao Judiciario, sendo certo
que as analises empreendidas naquele capitulo consideraram o texto legal entdo vigente.

Ocorre que, na referida data de 25 de outubro de 2021, a maior mudanca nos
ultimos 29 anos da vigéncia da Lei de Improbidade foi realizada pela Lei n. 14.230/2021
(BRASIL, 2021b) com amplas e profundas alteragbes no modo como se vé e se pretende
abordar o tema na vida institucional do Pais. Envolta em muita polémica’ a nova legislacio
atendeu de fato a uma demanda por mais clareza e menos generalizacdes dos chamados
“atos de improbidade”, com foco na punicdo de atos intencionais desonestos e retirada da
modalidade culposa (FERREIRA, 2019; MARTINS, 2022; MEZZAROBA; DIAS;
FERREIRA, 2019), porém parte importante dos atores que trabalham notadamente no
controle, entendeu que as mudancas foram muito além do que seria necessario para equalizar
alguns dos problemas ja identificados na redacdo original da lei (BRASIL, 2021f;
PINHEIRO; ZIESEMER, 2021).

A despeito de esta alteracdo ser recente, ha muita mobilizacdo no debate

académico e na analise jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal (STF) sobre o tema,

% “Atendendo a um clamor politico, especialmente de prefeitos e administradores municipais que se viam
literalmente sob a ameaca de qualquer ato administrativo ser considerado pelo Ministério Pdblico como
improbo e, portanto, sujeito as inimeras sancdes respectivas, o Congresso Nacional resolveu alterar
profundamente a LIA. E certo, todavia, que aproveitou a oportunidade legislativa da necessaria mudanca e
aprimoramento técnico da lei para também incluir algumas vantagens para a classe politica em geral. A nova
lei agradou a classe politica e desagradou o Ministério Pablico. Quanto a sociedade sé o tempo dira. O artigo
ndo € politico, mas a lei foi feita por politicos. Fica, ento, o registro.” (BRAGA, 2022, ndo paginado).
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como é destacado no capitulo seguinte. De fato, sdo visiveis 0s possiveis reflexos praticos que
a nova legislacdo causou e vem causando sobre os processos ajuizados e 0s que ainda serdo
propostos, sendo certo que havera uma diminuicdo significativa das acdes propostas’?,
conforme, inclusive, é debatido no capitulo seguinte.

A referida lei teve um clamor de aprovagdo muito forte no ambito da classe
politica e em muitos estudiosos do direito administrativo que viam exageros na atuacdo dos
orgdos de aplicacdo da lei, em especial o Ministério Publico (GERBER; OLIVEIRA, 2021).
Com relagdo especificamente a Advocacia Pablica, houve uma dura alteracdo retirando a
possibilidade de a fazenda publica propor a referida acdo, que foi enfrentada na acdo direita
de inconstitucionalidade citada na nota de rodapé 21 com liminar ja deferida pelo STF,
restaurando a legitimidade da fazenda publica para o ajuizamento da acao.

Esse, portanto, € o marco regulatério desse regime de enfrentamento da corrupcao
administrativa que, no Brasil, adotou a terminologia de improbidade administrativa e que, ndo
obstante as recentes alteracdes promovidas, detém em seu nucleo a capitulacdo de acles e
omissfes tidas como desonestas na administracdo publica. Sua ferramenta de aplicacdo é
basicamente a propositura de acdo para obtencdo da sancdo judicial e seus efeitos decorrentes.

O presente tépico busca identificar a improbidade administrativa no contexto
geral da temética da corrupcgdo e, em particular, em relacdo aos atos cometidos por agentes
da gestdo publica, seja no &mbito decisorio ou burocratico. Percebe-se que o Brasil, desde a
Constituicdo de 1988, criou regramentos normativos, como a Lei de Improbidade, no sentido
de oferecer um caminho e um plano institucional para o enfrentamento do problema da
desonestidade e da méa gestdo no que se refere a administragdo publica. Esse caminho aloca
muita forca no uso do controle repressivo via atuacdo do Judiciario e dialoga com uma
perspectiva de enfretamento do tema a partir de viés de punicéo.

E possivel perceber entdo que essa escolha passa pelo entendimento de que seguir
determinados percursos verificados nas experiéncias internacionais e que eventualmente
obtiveram sucesso seria um possivel caminho para o enfretamento do tema no Brasil, e isso
inclusive dialoga com uma perspectiva de modelo ideal de governanca publica. E o que se

analisa a sequir.

19 De forma muito pontual, destaca-se a mudanca central de eixo da Lei de Improbidade que agora somente pune
atos intencionais especificos, sequer admitindo o dolo genérico até entdo sedimentado na jurisprudéncia e
doutrina (AGRA, 2017, p. 122), eliminando a modalidade culposa entdo prevista no art. 10 do texto original,
bem como o fechamento dos tipos da improbidade do art. 11, com diminuigdo das hipoteses de aplicagdo.
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2.2 A institucionalizacdo enquanto racionalidade do enfrentamento da corrupgéo

No presente item, pretende-se discutir como os estudos do fenémeno da corrupcao
fizeram a analise, a partir de uma série de parametros que centram seus sentidos em
perspectivas econdmicas, politico/legais e sociocultural (JUDGE; MCNATT,; XU, 2010).
E preciso entender como isso ajudou a construir a ideia de que um conjunto de medidas, em
regra, centradas na acdo de instituicbes, poderia servir como guia para o enfrentamento do
problema, estabelecendo-se modelos ideais de governanca publica, notadamente na disciplina
das relacBes econdmicas entre Estado e particulares, e como isso é fortemente influenciado
por um pensamento de modelo de organizagdo estatal identificado com um modelo de
democracia neoliberal.

Desde os anos de 1990 (BARBOSA, 2019), pesquisas tentam medir e aferir a
percepcdo da corrupcdo, a partir dos relatos dos cidaddos, de agentes econdmicos e de
instituicbes como institutos de pesquisa e universidades (TREISMAN, 2000), ndo sem serem
alvo de desconfianca sobre a precisdo dessa medida em relacdo a experiéncia concreta da
corrup¢do (ABRAMO, 2005). Judge, McNatt e Xu (2010) identificaram mais de 50 estudos
entre 1995 e 2006, cuja metodologia passava pela analise empirica de indices de corrupcéo,
tanto da Transparéncia Internacional™™ do Banco Mundial® como de outros, e por sua
correlagdo com uma série de hipdteses de comparagdo cross country.

Esses estudos sugerem que a corrupcdo pode explicar algumas das deficiéncias
na execucdo de politicas publicas em paises, em especial naqueles em desenvolvimento,
favorecendo assim uma ma alocacgdo dos recursos publicos e impedindo o desenvolvimento
(CAMPQOS; PEREIRA, 2016; MARIN, 2019; MAURO, 1995, 2002). Assim, estudiosos vém
tentando explicar as diferencas de niveis de percepgdo de corrupgdo entre paises diferentes e
como isso pode ajudar na implementacdo de um planejamento para enfretamento do problema
baseada em uma perspectiva muito econémica (FARRALES, 2005; JUDGE; MCNATT,
XU, 2010; SVENSSON, 2005; TREISMAN, 2000, 2007).

1«0 indice de Percep¢io da Corrup¢do é o principal indicador de corrupgdo do mundo. Produzido pela
Transparéncia Internacional desde 1995, ele avalia 180 paises e territorios e os atribui notas em uma escala
entre 0 e 100.” (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, [2022], nfo paginado).

20 Banco Mundial utiliza o indicador Country Policy and Institutional Assessments (CPIA) para avaliar a
qualidade da atual politica e estrutura institucional de um pais, apontando o quanto essa estrutura € capaz de
promover a reducdo da pobreza, o crescimento sustentavel e o uso efetivo de assisténcia ao desenvolvimento.
Os critérios utilizados por esse indicador foram agrupados em quatro grupos: gestdo econdmica; politicas
estruturais; politicas de inclusdo social e equidade; e administracdo e instituices do setor publico. Para cada
critério, os paises sdo classificados em uma escala de 1 (baixa) a 6 (alta) (WORLD BANK, 2021).
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E importante ressalvar que as pesquisas de percep¢do de corrupgdo, notadamente
a da Transparéncia Internacional (GARCIA, 2022, p. 130), ainda carecem de dados empiricos
sobre a experiéncia concreta do fendémeno, limitando sua dimensdo (ABRAMO, 2005;
TREISMAN, 2000), sendo certo que existem inciativas de criacdo de indices baseados em
outros pardmetros, como, por exemplo, precos de contratos publicos e dados de 6rgdo de
controle (GARCIA, 2022, p. 130).

N&o obstante essas ressalvas, uma serie de correlaces complexas, porém
identificaveis, busca explicar algumas das causas e condicionantes do fenbmeno corrupcao, a
partir das pesquisas de percepcdo. Eis alguns dos motivos: a diferenca entre regime autoritario
e democratico, por exemplo, sendo o segundo mais propicio a um controle social da
corrup¢do mediante a punicdo pelo eleitor do candidato tido como corrupto (ABRAMO,
2005; BATISTA; MARQUES, 2012; TREISMAN, 2000, 2007); a relacdo entre federalismo e
presidencialismo como fator de maior percepcdo de corrupcdo do que, por exemplo,
parlamentarismo (BATISTA; MARQUES, 2012; TREISMAN, 2000); a existéncia de um
nivel de competicdo liberal mais qualificada e aberta no comércio; o tamanho dos governos
(PAIVA; RIBEIRO; GOMES, 2021); e a heranca colonial (TREISMAN, 2000, 2007).

E possivel identificar, portanto, uma verificagio da literatura da ciéncia politica
de que a adocdo de determinados percursos normativos e institucionais tendem a gerar
sociedades com menos percepcdo de corrupgdo, mesmo ciente que essa verificagcdo de
percepcdo ndo representa necessariamente a experiéncia concreta da corrupcdo (ABRAMO,
2005; FILGUEIRAS, 2009), mas que se tornam relevante diante da auséncia de dados mais
consistentes sobre a experiéncia social da corrupgdo (TREISMAN, 2007).

Treisman (2000) ofereceu algumas perspectivas a pergunta base do seu problema
de pesquisa, que era: por que a corrupcdo € percebida em maior quantidade em alguns
paises do que em outros? Por meio da sua metodologia e da sua analise sobre um conjunto
de pesquisas de percepcdo de corrupgdo, 0 autor sustenta que os paises com tradicdes
protestantes e com aplicacdo de leis britdnicas, com economias mais desenvolvidas e com
maiores niveis de importacdes, sdo percebidos como menos corruptos. O atual grau de
democracia néo seria significante para tal percepcéo, a despeito de que uma longa exposicao
ao regime democratico traria uma menor percepg¢édo de corrupcao.

Essa metodologia de verificacdo da influéncia desses pardmetros no grau de
percepcao da corrupcdo também foi aplicada por Svensson (2005), numa tentativa de indicar
caracteristicas comuns aos paises com alto grau de corrup¢do, e por Judge, McNatt e Xu



31

(2010), avaliando como essas metodologias foram aplicadas, tendo como base os principais
indices de medicéao de percepcdo do fenémeno.

A metodologia consistia, resumidamente, em testar hipoOteses teoricas pré-
estabelecidas, como a longa exposicdo ao regime democratico, e medir o impacto dessas
hipoteses nos indices de percepcdo catalogados com uso de regressdo linear e outros
parametros técnicos (BARBOSA, 2019). Foram feitas sete hipoteses e testadas com os indices
de percepcdo catalogados. As hipoteses variavam de “[...] a efetividade do sistema legal sera
maior — e por isso corrupGao sera menor — em paises com sistema legal da common law”™ &
“[...] corrupcdo serd& menor em paises democraticos e naqueles com imprensa livre e
associagdes civicas mais vigorosas™* (TREISMAN, 2000, p. 405, tradug&o nossa).

Revisitando as premissas publicadas no ano 2000, em novo estudo de 2007, com

novos dados em méos, Treisman (2007, p. 241, traducdo nossa) afirma que

[...] estados sdo percebidos como menos corruptos pelas pessoas de negécio e
seus cidaddos se eles sdo altamente desenvolvidos, possuem democracia liberais
longamente estabelecidas, com imprensa escrita amplamente livre, uma alta
participacdo de mulheres no governo e um longo registro de abertura comercial
internacional.™

De outro lado, paises que dependem de exportacdes de combustiveis, com muita
regulacdo nos negdécios, e que sofrem com uma inflacdo descontrolada seriam percebidos
como mais corruptos (TREISMAN, 2007, p. 241).

E importante destacar que Treisman (2000, 2007), em seus estudos, ressalva
as limitacdes metodoldgicas das analises, destacando a possibilidade de vieses e da
impossibilidade de correlacionar a percep¢do de corrupcdo das pesquisas com a experiéncia
concreta de um pedido de propina feito por um agente publico, por exemplo (TREISMAN,
2007). Todavia, seu estudo de 2007 indica a melhoria das pesquisas ao longo do tempo, com a
criagdo e uma consistente base de dados nos anos seguintes que tiveram sua continuidade,
notadamente o indice da Transparéncia Internacional.

Essas pesquisas de percepgédo, portanto, influenciam efetivamente na vida das

pessoas e dos paises, principalmente dagueles que necessitam de ajuda do exterior, eis que

13 Citagdo original: “[...] effectiveness of the legal system will be greater — and hence corruption lower — in
countries with common law systems”.

! Citagdo original: “[...] corruption will be lower in democratic countries and those with a freer press and more
vigorous civic associations”.

1 Citagdo original: “[...] states are perceived by business people and their citizens to be less corrupt if they are
highly developed, long-established liberal democracies, with a free and widely read press, a high share of
women in government, and a long record of openness”.
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condicionam as quantidades e qualidades desse apoio internacional, incluindo financiamentos
de bancos internacionais de fomento, além de guiarem o debate sobre o tema (GLOECKNER,;
SILVEIRA, 2020).

Pesquisas como a de Treisman sdo parte do que se pode chamar de primeira
moderna geracdo de pesquisas comparadas sobre corrupgdo, que “[...] foi em larga medida
possibilitada pelo advento de indices internacionais de corrupcao criados a partir de meados
dos anos 90” (BARBOSA, 2019, p. 28).

A partir dessas premissas e da insercao do Brasil em féruns internacionais sobre
a matéria, sendo a mais importante a Convencdo das Nagdes Unidas contra a Corrupgéo
(NACOES UNIDAS, 2003), o Pais vem adotando, pelo menos desde o final dos anos 90,
uma serie de medidas que tentam aproximar a experiéncia brasileira daquelas tidas como
bem-sucedidas em percepcao de corrupgdo, numa clara tentativa de realizar um catch-up'® em
relacdo a essas medidas, no intuito de obter resultados semelhantes.

De fato, desde o inicio dos anos 1990, e principalmente durante década de 2000, o
Brasil vem adotando no plano administrativo e normativo parte do receituario internacional
de como enderecar o enfretamento da corrupcdo, notadamente pelos mecanismos de aplicacao
ostensiva da lei. Avritzer e Filgueiras (2011, p. 26) detalham bem essa escolha pelo controle
repressivo judicial do tema destacando a edicdo de mais de 51 leis aprovadas pela casa
legislativa nacional e sancionadas pelos presidentes, sendo que dessas 65% referiam-se ao que
ele chama de ““controle administrativo-burocréatico”, e 27% ao “controle judicial”.

Em breve artigo, Nogueira e Almeida (2021) destacam igualmente outra série de
documentos normativos, sendo que em muitos destes havia a justificativa da adesdo do Brasil
aos tratados internacionais, e como isso levava a necessidade de implantar esse conjunto de
documentos legais.

Apenas a titulo de exemplo, destaca-se 0 documento de encaminhamento
do projeto de lei no ano de 2010, que depois se tornou a chamada “Lei Anticorrup¢do”,
Lei n. 12.846/2013. Esse documento foi encaminhado pelo poder executivo a casa legislativa

e destacava:

Além disso, o anteprojeto apresentado isso inclui a protecdo da administracéo
publica estrangeira, em decorréncia da necessidade de atender aos compromissos
internacionais de combate a corrupgdo assumidos pelo Brasil ao ratificar a

16 Segundo Awvritzer (2019, p. 79), a teoria do catch-up envolveria em trazer condicdes politicas exitosas em
relagdo as medidas de desenvolvimento em um pais para que sejam transpostas para outros, tendo ancoragem
empirica nos casos da Alemanha e do Japao.
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convencdo das Nacgbes Unidas contra a Corrupcdo (ONU), a Convencédo
Interamericana de Combate a Corrupgdo (OEA) e a Convencéo sobre o Combate da
Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em TransacGes Comerciais
Internacionais da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE). 8. Com as trés Convencdes, o Brasil obrigou-se a punir de forma efetiva as
pessoas juridicas que praticam ato de corrupcao, em especial 0 denominado suborno
transacional, caracterizado isso pela corrupcdo ativa de funcionarios publicos
estrangeiros e de organizacdes internacionais. Dessa forma, urge introduzir no
ordenamento nacional regulamentacdo da matéria — do que alias o pais ja vem sendo
cobrado — eis que a alteracdo promovida no Cddigo Penal pela Lei n°® 10.467, de 11
de junho de 2002, que tipificou a corrupcdo ativa em transacdo comercial
internacional, alcanca apenas pessoas naturais ndo tendo o conddo de atingir as
pessoas juridicas eventualmente beneficiadas pelo ato criminoso. (BRASIL, 2009,
ndo paginado).

Percebe-se, assim, que existe uma estratégia de como enfrentar o problema
da corrupgdo, que envolve em grande parte a crenca no fortalecimento de instituicbes de
aplicacdo da lei (independéncia, orcamento previsivel e estabilidade da forca de trabalho),
bem como a criacdo de leis que punam efetivamente os atos de corrup¢do e que criem
ambientes regulatérios mais estaveis e previsiveis para o relacionamento entre particulares
e o Estado, com técnicas da ciéncia administrativa, como, por exemplo, a governanca.
Pereira (2005, p. 15) destaca esses aspectos com o0 acréscimo de uma necessaria reforma do
Estado:

Concluimos, assim, que a elevacdo do controle social sobre 0s governantes no pais
estd exigindo um aprofundamento da reforma do Estado, por meio de medidas
legislativas e de gestéo politica e administrativa, tais como: leis penais dissuasorias,
reforco nos controles contdbeis e no controle interno sobre as administracBes
pUblicas, aparelhamento dos 6rgdos judiciais e de controle, bem como a criagdo de
controles centrais e, de maneira especial, a estruturacdo de uma agéncia
especializada na luta contra a corrupcao.

E importante destacar que essa normatizaco internacional sobre o tema dialoga
diretamente com um modelo de Estado e de sociedade neoliberais, que vem sendo trabalhado
desde os anos de 1930, enquanto projeto de releitura do liberalismo classico. Esse modelo foi
muito bem identificado por Dardot e Laval (2016), Wendy Brown (2021) e Grégoire
Chamayou (2020), em que sdo apontados tracos muito caracteristicos de autoritarismo,
demofobia e emprego do Estado e do direito e da internacionalizacdo dessas regras, para
assegurar um modelo de sociedade que privilegia a competicdo de mercado livre sem
interferéncias, ou com a menor possivel, principalmente em temas ndo econdmicos.

Boa parte dessas instituigdes, voltadas a combater o fendbmeno da corrupc¢éo, foi
criada a partir desses consensos internacionais. De modo muito especial, elas dialogam com

essa racionalidade estruturante e acabam se impondo enquanto institucionalidade.
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Feito esse destaque que remete a um projeto de estruturagdo institucional que
atende aos comandos de uma racionalidade neoliberal, é possivel entdo identificar o interesse
do estudo dos efeitos das instituicbes no comportamento social e, em especial, da corrupcéo.
De fato, os estudiosos do institucionalismo passaram a indicar uma nova abordagem tedrica
do tema do enfrentamento do fenémeno corrupgéo. Batista e Marques (2012, p. 9) destacam

que

Mais recentemente, as instituicdes foram incluidas no debate. O neo
institucionalismo abandonou o legalismo do institucionalismo antigo e incorporou
dimensdes de racionalidade e historia para explicar como as institui¢des podem
incentivar ou constranger determinados comportamentos.

As teorias neo-institucionais tendem a ter uma aproximacdo com as percepcdes
economicistas dos fenbmenos sociais e da corrupcdo em especial, sendo que o cerne dessas
teorias esta na dualidade do movimento da acdo politica e em saber qual € o papel das
instituicOes nesse contexto (HALL; TAYLOR, 2003).

H&, portanto, um campo de pesquisa que encontra forte correlacdo entre os
desenhos das organizacGes administrativas do Estado e como esse design institucional
favorece ou ndo comportamentos corruptos e sua percep¢do pelo conjunto da sociedade.
Esse farto volume de evidéncias entre a associagédo de instituicbes e 0 comportamento da acéo
humana, socialmente falando, é advogado por um conjunto de agentes, e até da academia,
como sendo um caminho muito racional para que se adotem as experiéncias consideradas
exitosas nos paises em que o problema se apresenta mais evidente.

Se ha evidéncia de que, por exemplo, a ado¢do de um sistema parlamentarista gera
menos percepcao de corrupcdo, ou que uma abertura comercial internacional mais agressiva
implica em uma potencial redugdo da percepgéo de corrupcdo, ou que uma longa exposicéo
a democracia liberal favorece essa reducdo, passa a ser muito recomendado que se criem
condicdes para reformas de adocdo dessas medidas naqueles paises que percebem o problema
de forma mais aguda, e que ndo possuem esses mecanismos normativos e institucionais.

E importante pontuar que os dados apurados na presente pesquisa e destacados no
capitulo seguinte, em torno da criacdo de uma organizacdo administrativa para ampliar a
persecucdo dos atos de improbidade, via ajuizamento de centenas de a¢bes de improbidade,
vai ao encontro dessa estratégia de incrementar a confiabilidade do ambiente legal e
institucional, em seu aspecto punitivo e potencialmente dissuasorio no enfrentamento do

tema, a partir do reforco da aplicacdo da lei.
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Particularmente, com relagdo a América Latina, houve e ha ainda essa tentativa
muito verificAvel, desde as grandes reformas dos Estados a partir da década de 1990, de
adotar parametros de governanca estatal de enfrentamento das mais diversas situacdes com
regras definidas ou pelo menos sugeridas pelo Consenso de Washington (1989) (RAMOS;
PINHEIRO, 2019).

Isso claramente atende a um projeto de matriz neoliberal, cuja vertente relativa ao
combate a corrupcdo reflete muito a transnacionalizacdo do enfrentamento do fenémeno e a
clara mudanca do eixo da corrup¢éo para a esfera do governo, muito em funcéo da influéncia
norte-americana em razao das regras estipuladas na politica anticorrupcao da Foreing Corrupt
Pratices Act (FCPA)*’, como bem apontam Gloeckner e Silveira (2020, p. 21):

Com a substitui¢do da corporacdo corrupta pelo “pais corrupto”, e do agente ptiblico
corrupto pelo “politico corrupto”, a corrup¢do passou a ser um problema do
governo. E, em sendo assim, diminuir-se as oportunidades para o agir corrupto (um
modelo de prevencdo ambiental, que possui larga tradigdo na sociologia da Escola
de Chicago) equivaleria a reduzir as atividades governamentais. A vista disso, resta
cristalina a forte conex@o entre neoliberalismo e o surgimento das campanhas ou
cruzadas anticorrupgéo.

Abertura comercial e financeira, reforma das instituigdes, privatizagdes das
participacGes econdmicas estatais, adocdo de politicas monetarias padrdes, independéncia da
autoridade monetaria, entre outras séries de medidas foram e seguem implementadas e
defendidas nos paises da América Latina, em especial o Brasil (BRESSER-PEREIRA, 1998).
Essas medidas teriam o proposito de alcangar mais seguranca e confiabilidade para um melhor
ambiente concorrencial para os fluxos de capitais, tanto nacionais como internacionais, que
teoricamente traria mais desenvolvimento, com a alocacdo de recursos de modo mais eficiente
em uma série de projetos necessarios que mitiguem os possiveis atos de desvio ou mau
uso, partindo sempre da légica que a corrupgédo deriva necessariamente de uma falha estatal
(GLOECKNER; SILVEIRA, 2020). Isso passa uma clara mensagem de que a eficiéncia seria
uma “‘caracteristica marcante” apenas do mercado, como se nesse ndo houvesse fraudes
(SOUZA, 2019).

Isso € muito derivado da abordagem economicista do fendbmeno da corrupcao,
ignorando outros fatores da realidade material concreta, cuja adverténcia de Arvitzer e

Filgueiras (2011, p. 13) merece destaque:

7 egislagdo norte-americana criada em 1977 para combater subornos transnacionais (THE UNITED STATES,
2017).



36

No entanto, a abordagem economicista ignora uma segunda questdo que tem
importancia fundamental: o enfraquecimento do Estado provocado pela introdugéo
acritica do liberalismo no mundo em desenvolvimento, isto €, a maneira como o
assim chamado neoliberalismo foi introduzido no mundo em desenvolvimento [...]
gerou um privatismo predatdrio diretamente ligado aos casos de corrupgao. E o que
ocorreu no processo de privatizagBes na Russia, quando do fim da antiga Unido
Soviética, ou na América Latina, ao longo da década de 1990 [...]. Esses processos
de privatizagdes ocorreram, muitas vezes, de forma que diminuisse a publicidade,
favorecendo grupos transnacionais e grupos empresariais.

O Poder Judiciario também passou por esse escrutinio, ja que ndo oferecia boas
respostas as inumeras demandas sociais, comerciais e de seguranca publica que reclamavam
por mais previsibilidade, confiabilidade e agilidade (RAMOS; PINHEIRO, 2019).

Diante disso e das inUmeras transformacfes que o Estado brasileiro em particular
adotou desde os anos 1990, era de se esperar uma melhoria nos indices de percepcdo da
corrupcdo da Transparéncia Internacional, inclusive com os efeitos midiaticos das grandes
operacOes de combate a corrupgdo dos anos de 2014-2016. Veja-se, entdo, o que os dados da

Transparéncia Internacional indicam na Figura 1:

Figura 1 — Evolucao do indice de percepcao sobre corrupg¢ao nas principais economias
emergentes de 1995* a 2015
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Fonte: Transparéncia Internacional (apud SPAGNUOLO, 2016).
* N&o ha dados para Russia em 1995.
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Desde o inicio da coleta dos dados, o Brasil teve um acréscimo de 11 pontos do
indice de percepc¢do de corrupgdo, sendo que quanto maior a pontuagdo, menor € a percepcao
da corrupcdo. O maior salto foi de meados de 1995 ao inicio de 2000, depois do final de 2005
a meados de 2009 a 2012, sendo que, ap0s esse periodo, o indice estabilizou com viés de

baixa, conforme se verifica na Figura 2:

Figura 2 — Pontuacdo do Brasil no indice de percepc¢ao da corrupgao
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Fonte: Infogram (c2022).

Sem nenhuma pretensdo de fazer correlagOes exatas sobre o tema, verifica-se
que o aumento da melhoria do indice se deu depois de 1995, periodo em que o Brasil
experimentou o crescimento econdmico apds a adogdo do Plano Real, e no periodo ap6s 2005
até 2012, no qual o Pais obteve consideravel crescimento econémico, mesmo com o advento
da crise de 2008 (SACRAMENTO; PINHO, 2018).

E possivel associar outros indices de percepcdo da melhoria do desenvolvimento
do Pais com correlagdo com a melhoria da percepcdo da corrupgdo, como, por exemplo,
a evolucdo do produto interno bruto (PIB) per capita nos periodos, o indice de Gini e 0
préprio indice de desenvolvimento humano (IDH) (NASCIMENTO, 2018, p. 17). E curioso
destacar que a exposicdo mididtica de grandes operagdes de combate a corrupgéo,
principalmente a Lava Jato, ndo causou efeito na melhoria dos indices de percepcdo de
corrupgdo, ao contrario, como mostram os indices da Transparéncia Internacional, houve

declinio da pontuacdo do Brasil desde 2012. Esse efeito pode estar associado ao modo
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midiatico como foi comunicado o escandalo (SILVA JUNIOR; VALADARES; MACEDO,
2019, p. 162). H& de se considerar também as limitagdes que o enfrentamento judicial tem na
percepcdo cotidiana da corrupcdo, considerando a forte desconfianca no sistema judicial
(RAMOS et al., 2021).

N&o se pode desconsiderar que as melhorias institucionais, notadamente de
criacdo de leis de enfrentamento aos atos de corrupcdo, da adesdo do Brasil as convencbes
internacionais do tema, de leis de acesso a transparéncia e de fortalecimento de instituicdes de
enfrentamento do tema, ndo tenham influenciado nessa pequena melhoria verificada desde
1995. Porém, isso ndo tem levado o Pais a indices de percep¢do compativel com os paises da
regido e muito menos com aqueles que frequentam o topo da lista.

Os recentes avancgos de aplicacdo da lei, como verificado nos dados apurados no
capitulo seguinte — mesmo reconhecendo 0s excessos institucionais e o uso politico do
discurso “anticorrupgdo” —, demonstram a insuficiéncia dessas medidas para melhoria do
cenario, pelo menos o cenario da percepcao.

Como destacado por Gloeckner e Silveira (2020), € possivel associar esse modelo
de cruzada, ou mesmo estratégia anticorrupcdo, com aspectos da chamada “racionalidade
neoliberal”. De fato, Dardot e Laval (2016) constroem uma espécie de genealogia do
neoliberalismo, apresentando este como uma racionalidade no sentido de guiar as agdes dos
governos das pessoas e das empresas a partir de uma perspectiva da competicdo livre e
desregulada dos mercados. Nesse sentido, o Estado aparece como um guardido do “direito
privado”, sendo que a questdo em voga nédo é de interferéncia ou ndo do Estado na sociedade,
mas sim sobre “[...] qual deve ser a natureza de suas intervengdes” (DARDOT; LAVAL,
2016, p. 158).

Dessa maneira, torna-se possivel identificar a “virada de chave” (GLOECKNER,;
SILVEIRA, 2020) do enfrentamento da corrupcéo pela perspectiva do abuso do poder publico
para uma obtencéo de vantagem privada, relacionando de forma muito direta o fendmeno com
0 governo estatal. Assim ficou muito facil em fungdo dessa associagdo “natural” defender que
a eliminacdo da corrupcdo passa pela necessaria diminuicdo do governo (BECKER, 1995)
ou, de uma forma mais branda, com sua “empresaliziacdo”, que traria maior eficiéncia na
gestdo do setor publico que passou a ser um ponto relevante na agenda dos organismos
internacionais como o Banco Mundial e a Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) na defesa da governanga, como muito bem destacam Dardot e Laval
(2016, p. 288):
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A extensdo do campo da “governanga”, portanto, ndo ¢ apenas uma trama de
relacbes maltiplas com atores ndo estatais ou simplesmente o sinal do declinio do
Estado-nacdo, ela significa, mais profundamente, uma mudanga do “formato” e do
papel do Estado, que é visto agora como uma empresa a servico das empresas. E,
sem duavida, nessa transformacdo do Estado que se pode aprender melhor a nova
articulacdo entre a norma mundial da concorréncia e arte neoliberal de governa os
individuos.

Os dados colocados acima, todavia, sugerem, de forma muito preliminar, que esse
enfrentamento institucionalista de viés repressivo parece nao ter alcancado o éxito prometido,
talvez por ter um foco muito centrado na penalizacdo e no controle judicial (AVRITZER;
FILGUEIRAS, 2011), sem enderecar questdes profundas relativas ao desenvolvimento social,
com minoracédo das desigualdades estruturais do pais. No item a seguir realiza-se esse didlogo

tedrico critico a partir dessa perspectiva.

2.3 As limitacoes do enfrentamento “institucionalista” diante das contradicdes

socioecondmicas no Brasil e na América Latina

No presente item desse capitulo, debate-se sobre os possiveis motivos pelos quais
o enfrentamento dito institucionalista do fendbmeno da corrupc¢éo, centrado prioritariamente na
aplicacdo da lei, por um aparato de instituicGes, apresenta claras limitacGes diante das
profundas contradi¢bes socioecondmicas do Brasil em especial e da América Latina.

Pode-se chamar de “enfrentamento institucionalista do fenémeno corrupgéo”, para
fins desta pesquisa, 0 entendimento de que a criagdo de um conjunto de instituicbes, normas
legais e organizacBes administrativas levariam a uma melhoria na percepcdo da sociedade
em relacdo ao fendmeno da corrupcdo. Isso se daria pelo fato de que existem indicacbes de
que a adogdo desse pacote institucional levaria fatalmente a essa melhor avaliagdo, sendo que
especialmente haveria uma predilecdo para criagdo de regras e instituices de controle
repressivo (AVRITZER; FILGUEIRAS, 2011).

Isso faria parte de uma racionalidade governamental de que ha um conjunto de
regras que, caso adotadas, tenderiam a minorar o problema, principalmente para criacdo de
um ambiente de competicdo de mercado mais transparente e sujeito as suas regras, fazendo
com que fossem eliminados ou mitigados estimulos as capturas patrimonialistas e corruptivas
(MAURO, 2002; ROSE-ACKERMAN, 2002).

Haveria, nesse contexto, evidéncias técnicas de que a adocao de algumas medidas
— como, por exemplo, a diminui¢do do Estado e a abertura comercial com a melhoria do

ambiente concorrencial, trazendo um ambiente econdmico mais competitivo, em que 0s
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unicos incentivos e estimulos para obtencao dos contratos seria a competicao livre e eficiente,
eliminando as relagdes de proximidade com os agentes do Estado e a vantagem advinda na
corrupc¢do — levaria a uma melhor percepcédo da corrupcao pela sociedade.

Toda a estruturacao de uma série de medidas, inclusive as pesquisadas no presente
trabalho, relativas a adocdo de um projeto de fomento do ajuizamento de acles de
improbidade, com claro propdsito de ampliar a aplicacdo da lei e incutir nos agentes publicos
a certeza de que pelo menos seriam acionados em caso de cometimento desses atos, caminha
nesse propasito de incremento do arsenal institucional, em especial repressivo, como modelo
de reforco das condutas sociais, e mesmo de percepcao coletiva dessas condutas.

Verifica-se igualmente que, desde a redemocratizacdo de 1988, o Brasil vem
adotando medidas de criacdo de um ambiente institucional para desestimular atos de
corrupc¢do, promovendo o estimulo a sindicabilidade e responsabilizacdo dos agentes publicos
(AVRITZER, 2016). Foi possivel constatar avancos dessas medidas, inclusive atestando que
houve uma pequena evolucdo do principal indice de percepcéo da corrupcao elaborado pela
Transparéncia Internacional desde o ano de 1995 (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL,
2022). Nota-se também que, pelo menos nos dltimos 10 anos, de 2012 a 2022, ndo houve
melhoria, mas sim uma estagnacdo com viés de baixa, na percepcao da corrup¢do a despeito
de uma série de medidas que aconteceram nos Gltimos anos, notadamente apés junho de 2013
(TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, 2022).

O que isso pode significar? A despeito da necessaria abordagem institucional do
tema da corrupcdo, com a necessaria de criacdo de normas, regras e organizacdes para o
entendimento e enfrentamento do fendmeno, as contradi¢Bes sociais do Brasil e da América
Latina sugerem que esse esforco isoladamente ndo € suficiente.

Na pesquisa desenvolvida por Treisman, tanto na de 2000 como na de 2007, por
mais Obvio que pareca, é reforcado o fato de que niveis altos de desenvolvimento de um pais
sugerem menor percepcio de corrupcio. E possivel verificar igualmente que as melhorias do
indice de percepcdo de corrupgdo da transparéncia internacional que o Brasil apresentou
coincidem com periodos de crescimento econdmico e de desenvolvimento do Pais, sugerindo,
entdo, que a melhoria do desenvolvimento levaria necessariamente a melhoria do ambiente
percepcao de corrupcao.

Essa questdo € muito importante para o Brasil e América Latina, eis que parece
existir um paradoxo de como se aborda o tema por aqui: Esses paises ndo se desenvolvem
por causa da corrupgdo ou 0s paises percebem mais corrup¢do porque ndo séo desenvolvidos?

As causas do ndo desenvolvimento dos paises da América Latina e do Brasil ndo podem



41

se resumir ao argumento de que a corrupgdo, tida como endémica e natural nessa regido, é a
causa Unica do ndo desenvolvimento. A afirmacdo é muito simplista, mas possui uma forga
retorica altamente explosiva e aderente as percepcdes moralistas do fendmeno nesses paises
(AVRITZER; FILGUEIRAS, 2011, p. 10), que infelizmente atrapalha o entendimento e
enfrentamento do tema em raz&o dos usos politicos eleitorais do discurso.

A questdo residiria, portanto, nos motivos que levam a uma auséncia de resposta
positiva de uma série de desafios sociais que ndo estariam sendo entregues pelo modelo de
democracia neoliberal hegeménico. Fukuyama (2015) realiza o questionamento em relacdo
aos declinios verificados nas democracias a partir de 2006 com a seguinte pergunta: por que
as democracias liberais ndo estdo performando? A resposta apresentada foi a de que:

[...] um importante fator singular remanesce como ponto central de muitos néo
retornos democraticos ao longo das Ultimas geracfes. Tem a ver com a falha
institucional — o fato de que a capacidade estatal em muitos dessas novas e
existentes democracia ndo se ajustou com as demandas populares de prestacdo de
contas democraticas. E muito mais dificil se mover de um estado patrimonial ou
neopatrimonial para um moderno, impessoal de um regime autoritario para um que
tem eleigbes justas, livres e regulares. E a falha em estabelecer estados bem
governados e modernos que tem sido o calcanhar de Aquiles das recentes transi¢cGes
democraticas.’® (FUKUYAMA, 2015, p. 12, traduc&o nossa).

As democracias que ndo performam, sofreriam de um déficit institucional
revelador de uma auséncia de capacidade estatal apta a dar respostas positivas a sociedade e
as demandas populares de prestacdo de contas e de resultados efetivos das politicas publicas,
sendo certo que isso reflete de forma muito intensa no tema da corrup¢do. Aqui é importante
reforcar o destaque feito no item anterior sobre como a racionalidade neoliberal, enquanto
projeto estruturante das instituicbes contemporéaneas, pode exercer uma pressao negativa
nessas expectativas de performance democratica.

De fato, Brown (2020) destaca a profunda simpatia do modelo neoliberal com
uma agenda autoritaria e de ampla antipatia, ou mesmo medo, das massas, rejeitando um
modelo de democracia que gire em torno das decisfes populares e que coloque as demandas

populares nas agendas de decisdes. Essa simpatia autoritaria do modelo neoliberal é também

18 Citagdo original: “In my view, a single key factor lies at the core of many democratic setbacks over the past
generation. It has to do with a failure of institutionalization — the fact that state capacity in many new and
existing democracies has not kept pace with popular demands for democratic accountability. It is much harder
to move from a patrimonial or neopatrimonial state to a modern, impersonal one than it is to move from an
authoritarian regime to one that holds regular, free, and fair elections. It is the failure to establish modern,
well-governed states that has been the Achilles heel of recent democratic transitions.”.
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fortemente identificada por Sauvétre et al. (2021, p. 76), que, como destacado por Brown,
entendem a democracia como “[...] simples procedimento de escolha de dirigentes”.

Tem-se, entdo, 0 diagndstico de que as democracias ndo entregaram resultados
institucionais e concretos relevantes para um conjunto de demandas sociais, sendo que as
andlises sobre as causas podem ser bastante distintas, podendo ser divididas, grosso modo,
em uma perspectiva de falha do Estado em promover politicas publicas e accountability
(FUKUYAMA, 2015; ROSE-ACKERMAN, 2002) com grande influéncia do tema da
corrupgdo nessa questdo; ou de que as democracias contemporaneas, estruturadas em uma
engrenagem neoliberal, ndo conseguem ser de fato exercidas em sua plenitude,
impossibilitando a discussdo da agenda de politicas publicas aliadas aos interesses populares
em razdo da perspectiva demofdbica dessa racionalidade inserida nos regimes democraticos
atuais (BROWN, 2021; CHAMAYOU, 2020; DARDOT; LAVAL, 2016; SAUVETRE et al.,
2021). De um modo ou de outro, o resultado da frustacdo, da fadiga e da descrenca com a
democracia parece ter sido alcangado.

Destaca-se que existem correlacdes entre a corrupcao e as capacidades estatais de
controle e de entrega de politicas publicas. De fato, Nascimento (2018) indicou que guanto
maior essa capacidade estatal, maior € o controle exercido sobre a corrupcado. Para tanto, ele
utilizou indicadores para medir as diferentes dimensdes de capacidade estatal, tais como:
a arrecadacdo de impostos em porcentagem do PIB como capacidade extrativa do Estado;
as despesas militares em porcentagem do PIB como medida de capacidade coercitiva; e o
indice de qualidade burocratica do International Country Risk Guide (ICRG) como medida de
capacidade administrativa. Os resultados obtidos mostraram que a alta capacidade estatal
aumenta os graus de controle de corrupcdo, sendo estes robustos para os indices Corruption
Perceptions Index (CPI) e Control of Corruption Index (CCI) (NASCIMENTO, 2018, p. 2).

Aqui é importante pontuar que boa parte da literatura que enfoca o fenbmeno da
corrup¢do de modo economicista advoga que a retirada acentuada do Estado dos negocios em
geral, e até mesmo de sua regulacao, seria um fator de significativa melhoria na diminuicao da
corrupcao. Todavia, estudos como o supracitado e a propria afirmacdo de expoentes da ordem
democrata neoliberal, como Fukuyama (2005), indicam que uma maior capacidade estatal
favoreceria um maior controle da corrupcdo, com melhoria da percepcdo da sociedade sobre
0 tema. Todavia, esse enfoque seria em questdes envolvendo a propria defesa da ordem
neoliberal de forma ideoldgica, pois relaciona-se com aspectos de seguranca, eficiéncia e
gestdo corporativa.



43

Feitas essas observacdes, € preciso estabelecer o sentido tedrico da critica
desenvolvida no presente capitulo, que envolveria os sentidos da abordagem do problema
sob um olhar mais estrutural. Isso porque, a despeito dos encaminhamentos de melhoria de
governanca publica ao longo desses ultimos anos, permanece uma sensacao, capturada por
pesquisas importantes, de auséncia de avan¢o do enfrentamento do tema corrupgdo e, até
mesmo, de declinio.

Aqui, faz-se necessario trazer o debate tedrico que introduz elementos de
disfuncionalidade estrutural do Estado brasileiro, no que concerne ao nivel de desigualdade
social, que impacta o conjunto da sociedade em diferentes aspectos, incluindo a percepgéo do
fendmeno da corrupcdo. Avritzer (2019) destaca a profunda crise de possibilidade de
exercicio de cidadania no Brasil, com larga parcela da populacdo totalmente alienada do
processo de fruicdo de direitos civis, tornando a experiéncia cidadd profundamente desigual.

Souza (2019), de forma mais enfatica, faz verdadeiro debate critico se de fato o
problema da corrupcéo na relacdo com o Estado deve ser encarado da forma como é passado,
sendo atribuido as percepc¢des equivocadas do patrimonialismo Weberiano e a uma forte carga
de preconceito cultural, que foi reforcado por anos da tradicdo da sociologia da formacéo do
Estado brasileiro.

Sobre esse tema do patrimonialismo do Estado brasileiro, a despeito de concordar
com as criticas de Jessé Souza sobre a abordagem de Raymundo Faoro para justificar o
patrimonialismo brasileiro a partir da ideia de elite amorfa e maledvel do estamento, Avritzer
(2019, p. 74-75) afirma que existe um processo historico de captura do Estado brasileiro por
grupos de interesse, que inclusive cria situagdes muito particulares da convivéncia de setores
modernizados da estrutura do Estado, coexistindo com um patrimonialismo persistente e
maleavel, principalmente no setor de infraestrutura.

Com efeito, tentando contextualizar essa critica de forma empirica, ajuda nesse
dialogo critico trazer a tona algumas interessantes respostas da pesquisa do Latinobarometro
do dltimo ano de 2021 (LATINOBAROMETRO, 2021). Entre varios quesitos que mostram
uma queda generalizada de confiangca da populacdo nas instituicbes, na democracia e
nos governos, destaca-se a questdo relativa & percep¢do da desigualdade perante a lei,

reproduzindo a Figura 3, a seguir:
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Figura 3 — Percepcao de igualdade perante a lei
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Fonte: Latinobarémetro (2020 apud LATINOBAROMETRO, 2021, p. 74).

Com relagdo a resposta a pergunta sobre se “seriam as pessoas do pais iguais
perante a lei”, 75% dos respondentes disseram que sdo “pouco ou nada” iguais, tendo sido

destacado que:

La queja por la desigualdad ante la ley es muy alta a lo largo de los afios y aumenta
desde 2008 desde 66% nueve puntos porcentuales para llegar a 75% en 2020. No es
coincidencia que suceda al tiempo que se comienza la crisis del sub prime, que
termina por desatar las protestas que comienzan en toda América Latina en la
década de 2010. (LATINOBAROMETRO, 2021, p. 74).

Destaca-se igualmente que 84% dos respondentes também afirmaram que o0s
cidaddos dos seus paises ndo cumprem as leis, 0 que sugere um clima geral de desconfianca
institucional e interpessoal nesses paises. Esse € um cenario perfeito para uma elevada
percepcdo de corrupgdo, traduzindo-se numa sensacdo de viver em um pais dividido e
apartado entre aqueles detentores de direitos civis (e proximidade com o poder) e aqueles que
ndo os sdo, sendo que no tdpico da pesquisa relativo a corrupgdo € destacado que:
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La corrupcion en América Latina es un producto cultural que comienza con la
certeza del 75% de los ciudadanos de que no existe igualdad ante la ley. Eso
conduce al fraude social masivo, como se mostré mas arriba, de al menos un tercio
de la poblacién, lo que afecta al Estado con una moral impositiva y laboral baja.
(LATINOBAROMETRO, 2021, p. 81).

H4&, portanto, uma confluéncia de existéncia de processos historicos de captura
do Estado por grupos de interesses, a despeito de posi¢des técnico-burocraticas modernizadas
nessa mesma estrutura, sendo uma grave desigualdade social também percebida como
desigualdade perante a lei, 0 que leva a experiéncias cidadas altamente desiguais
(AVRITZER, 2019). Aliado a isso tudo, ha ainda aspectos como os identificados pelo autor
argentino Hector A. Mairal (2018), que, para além de apontar para alguns fatores culturais da
regido como uma forte lealdade interpessoal maior do que a institucional, aponta para os
fatores juridicos que ndo so tolerariam a corrup¢do, mas a fomentariam no sentido de serem
regras incentivadoras de comportamentos desviantes (MAIRAL, 2018).

Aperfeicoar os niveis de governanca no servi¢co publico e nas partes privadas
que interagem com a esfera publica por meio de contratos e das relacfes previdenciarias e
regulatérias, por exemplo, parece ser fundamental para estabelecer processos que visem a
alcancar resultados efetivos com diminuicdo de desvios e desperdicios de recursos.

O que se tenta demonstrar no presente capitulo é que isso ndo é suficiente diante
de problemas estruturais pouco ou nada resolvidos no Pais e na América Latina, notadamente
o grave e imoral fosso de desigualdade social entre uma parcela rica e pequena, mas muito
influente, e uma grande massa popular que parece viver muito mais a margem das regras em
geral, principalmente por terem alto déficit de direitos civis. Segundo a Comissao Econdémica
para América Latina (CEPAL) (2020), nos dados apurados no Panorama Social da América
Latina de 2019, as taxas de pessoas da regido vivendo abaixo da linha de pobreza eram de
30,8%, e as em situacdes de extrema pobreza eram de 11,5%, sendo que ficou constatada uma
tendéncia de aumento nessas taxas desde 2015.

A existéncia desse fosso entre mundos de percepcdo e fruicdo de direitos
extremamente desiguais impede que regras legais muito distantes dessas realidades concretas
possam oferecer resultados positivos em uma série de questdes sociais e comportamentais,
entre elas a corrupcdo. N&o é possivel vislumbrar numa estrutura dessas a criacdo de
organizacdo de qualquer natureza que ndo passe por problemas de desconfianca, de fraudes e
de corrupcéo.

E por que essa andlise critica € importante na presente pesquisa? Primeiro importa

destacar que o presente trabalho revela uma escolha que o Estado brasileiro adotou no
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enfrentamento da improbidade administrativa fortemente centrada no controle judicial
repressivo, como se pode observar no capitulo a seguir. Essa escolha careceu de uma anélise
mais ampla e alinhada com o conjunto da sociedade e dos especialistas, inclusive por forca e
pressdo das proprias corporacfes que foram desenhadas para atuar no controle repressivo,
sendo inclusive indicadas como parte de uma nova estrutura patrimonial (AVRITZER, 2019,
p. 92), com o aumento das competéncias judiciais para 0s assuntos da nacdo, incluindo o
controle repressivo da improbidade, o que aumentou seu prestigio e forca.

Essas escolhas, importante dizer, envolvem uma grande mobilizacdo de esforcos
humanos e materiais importando na arregimentagcdo de significativos volumes de recursos
orcamentarios para a represséo judicial desses atos. E possivel vislumbrar, nos ultimos anos,
com os diagnosticos realizados na matéria como 0s aqui expostos, que ha muita limitacéo da
ferramenta da acdo de improbidade (e muito provavelmente de outras medidas de controle
repressivo), como os dados da presente pesquisa apontam e que serdo demonstrados a seguir,
principalmente em aspectos reparatorios finais e seu correspondente efeito dissuasorio para
induzir as condutas desejadas.

E preciso haver, portanto, um deslocamento para uma atuacdo mais adequada e
preventiva entre as agéncias de enfrentamento da improbidade, bem como entre essas e a
sociedade civil, sendo importante entender a dindmica por trds dos fatos que levam ao
ajuizamento dessas acOes e de suas limitagdes.

O que essas dinamicas revelam sdo problemas de natureza mais estrutural, e que
0 uso intensivo do controle repressivo ndo favorece uma resposta efetiva para a mitigacao
desses casos. Um efeito colateral desse massivo ajuizamento de a¢bes nos ultimos anos, e
que é parte da ideia apresentada nessa dissertacdo, é o fato de que é possivel apresentar
diagndsticos de riscos de integridade para atos de improbidade nessas instituicGes a partir
dessas verificagbes, 0 que poderia permitir a elaboracdo de planos de controle preventivo
desses atos.

E justamente esse ponto que é abordado no UGltimo capitulo da presente
dissertacdo, destacando a questdo das fraudes previdenciarias e dos casos ligados as omissfes
de prestacdo de contas. Ao fazer esse recorte, tenta-se identificar os motivos principais pelos
quais essas duas matérias, que por acaso sdo concentradas majoritariamente nas duas
entidades com maiores a¢bes como sera erificado no capitulo a seguir, sdo levadas ao
Judiciério e a partir da analise do resultado parcial dessas a¢cGes com as decisdes de primeiro
grau talvez seja possivel vislumbrar um uso mais racional dos recursos de controle, com

talvez, resultados melhores na percepc¢éo de risco da integridade dessas entidades.
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Isso ndo significa abandonar o controle repressivo de atos de corrupgdo, nem
tampouco parar de propor avangos institucionais das corporagdes, agéncias de enfrentamento
e demais entidades governamentais e ndo governamentais sobre o tema. Ao contrario,
reconhecer essas limitacGes € o ponto fundamental para visualizar o problema de forma mais
técnica, socialmente menos ingénua e moralista, evitando os naturalismos comuns sobre a
questdo, e superando paradigmas muito arraigados ao enfrentamento do problema.

Realizar os diagnosticos pressupde a capacidade de verificacdo concreta dos casos
e suas tentativas de dissuasdo com o0s controles existentes, pelo que permanecem necessarios.
O que se defende é uma atuacdo mais concertada entre os agentes de enfrentamento do tema e
a sociedade civil que, cientes de suas limitacdes, possam oferecer caminhos mais criveis para
a melhoria do ambiente de integridade da administracdo publica, como o preventivo.

Com isso em mente, passa-se, agora, a analisar um aspecto especifico do uso do
controle repressivo da agdo de improbidade administrativa no ambito da PGF por meio da
andlise dos dados coletados e todo o contexto de criacdo e execucdo do projeto que dialoga

justamente com o estado de coisas que o0 presente capitulo debateu.
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3 REFORCANDO A APLICACAO DA LEI DE IMPROBIDADE COMO POLITICA
PUBLICA

No presente capitulo, aborda-se o posicionamento institucional da PGF no que se
refere a acdo de improbidade. Em seguida, sdo apresentados o relato do planejamento e
formulacdo da equipe e a apresentacdo geral dos resultados com base nos dados amplamente
levantados até outubro de 2021, relativos basicamente as acfes de improbidade que foram
ajuizadas, bem como sobre quais caracteristicas e classificacdes foram realizadas.

Foram realizados, entdo, o relato e a analise preliminar desse conjunto de
informacdes, com foco nas ac¢des de improbidade ajuizadas que foram originadas a partir do
envio de, em regra, procedimentos administrativos encaminhados a equipe pelas entidades
interessadas ou por terceiros, como Orgdos de controle, para analise acerca da existéncia
dos requisitos a fim de propor uma acdao de improbidade. Aqui é preciso ressaltar que ha
uma tentativa de sintese dos dados e informagfes levantados a partir desse conjunto de
procedimentos que culminaram com o ajuizamento ou ndo da acdo de improbidade.

Essas informacdes foram tabuladas em planilhas do programa Microsoft Excel e
submetidas ao tratamento de dados da ferramenta Microsoft Power Bl, permitindo agregar a
informacdo de maneira mais técnica e com demonstracfes graficas, como mapas, inclusive
com analises realizadas pelo proprio sistema (MICROSOFT, c2022).

Essa andlise exploratdria do conjunto de dados com base nessa perspectiva macro
gerencial foi realizada a partir de parametros como: local (regido, estado e vara judicial); ano
e més do ajuizamento; entidade autora; esfera do réu; se era servidor federal ou um prefeito
de municipio; convénio ou investigacdo disciplinar; tempo até a sentenca de primeiro grau;
acdo procedente ou improcedente; entre outros fatores definidos ao longo da coleta das
informacoes.

O acompanhamento realizado no periodo de 2016 a 2021 ensejou a coleta com
base nesses indicadores que possibilitaram a visualizagcdo desse cenario geral apto a comparar
com outras pesquisas do género, assim como para servir de teste de hipdteses teodricas sobre o
tema.

Toda essa coleta de informacdes foi possivel em razdo da existéncia dessa relacao
da PGF com o instrumento juridico da acdo de improbidade. Por isso, € importante explicar o
contexto tanto institucional, fazendo um breve relato histérico, quanto da prdpria criagdo da

equipe.
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3.1 A atuacdo da Procuradoria-Geral Federal/Advocacia-Geral da Unido nas agdes de

improbidade administrativa

A acdo de improbidade administrativa, como ja mencionada, ¢ uma ferramenta
juridico-processual que visa a concretizar o comando do art. 37, § 4°'°, da Constituicdo
Federal (BRASIL, 1988a), aplicando sancfes de carater civil, politico e administrativo
aqueles que cometem referidos atos.

Essa acdo judicial, com observancia de todos os principios constitucionais de
garantias processuais aos investigados, como ampla defesa e contraditorio, tem por objetivos
imediatos recuperar o eventual enriquecimento ilicito do agente, ressarcir o erario de
eventuais prejuizos que tenha sofrido, aplicar multa civil, afastar o agente pablico do acesso a
administracdo (perda do cargo, por exemplo) e impedir seu retorno no caso da suspensao
de direitos politicos ou suspensdo de possibilidade de contratacdo com o poder publico
(BRASIL, 1992).

Essas sancOes estdo definidas na Lei n. 8.429/1992 (BRASIL, 1992), em seu art.
12, sendo certo que a acdo pode ser proposta tanto pelo Ministério Publico quanto pela
entidade que tenha suportado o ato de improbidade, conforme previsdo do art. 17 da
mencionada lei.

Dito isso, é importante destacar que a PGF, 6rgdo vinculado a AGU, detém a
representacdo judicial e extrajudicial das autarquias e fundacgdes federais, conforme dispbe o
art. 10 da Lei n. 10.480, de 2 de julho de 2002 (BRASIL, 2002), e, como tal, cabe a esse
6rgdo, nos termos do caput do art. 17%* da Lei de Improbidade Administrativa (BRASIL,
1992), apresentar as acOes de improbidade, caso existam elementos para a defesa do interesse

dessas entidades nessa matéria especifica.

Y «Art. 37. [..]. § 4° Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos direitos politicos, a
perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacéo
previstas em lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel.” (BRASIL, 1988a, ndo paginado).

2 «Art. 10. A Procuradoria-Geral Federal compete a representacdo judicial e extrajudicial das autarquias e
fundagdes publicas federais, as respectivas atividades de consultoria e assessoramento juridicos, a apuracao da
liquidez e certeza dos créditos, de qualquer natureza, inerentes as suas atividades, inscrevendo-os em divida
ativa, para fins de cobranca amigavel ou judicial.” (BRASIL, 2002, ndo paginado).

2L«Art. 17. A agdo principal, que terd o rito ordinario, sera proposta pelo Ministério Piblico ou pela pessoa
juridica interessada, dentro de trinta dias da efetivacdo da medida cautelar [Redagdo anterior a alteracdo da Lei
n. 14.230, de 2021].” (BRASIL, 1992, ndo paginado). Cita-se essa redagdo anterior, pois o periodo aqui
estudado (maio de 2016 a outubro de 2021) € anterior a Lei n. 14.230/2021 (BRASIL, 2021b). E apesar de
essa lei ter alterado a redacdo do art. 17, estabelecendo apenas o Ministério PUblico como propositor, o
Supremo Tribunal Federal (STF), em recente decisdo, na Medida Cautelar na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 7.042, julgou inconstitucional tal alteracdo (STF, ADI 7.042 MC, Rel. Min. Alexandre
de Moraes, j. 17/02/2022, DJe 21/02/2022, p. 13).
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Para que os 6rgdos de atuacdo judicial possam propor a acdo de improbidade em
juizo, é necessério, portanto, que tais atos sejam cometidos pelos agentes publicos, estes que
sdo alvos das regras proibitivas de ndo fazer, aquilo que a Lei n. 8.429/1992 (BRASIL, 1992)
capitulou como atos de improbidades.

A legislagdo da (im)probidade administrativa funciona, entdo, como uma espécie
de codigo geral de conduta dos agentes publicos brasileiros na denominacdo utilizada
por Osério (2011, p. 157). E também identificada como “resposta ndo penal ao problema da
corrupcdo” (NEISSER, 2019, p. 35) e criticada como sendo mais uma “excentricidade”
nacional (ALEXIM; PADUA, 2021), servindo como mais uma ferramenta de punicio de
duvidosa eficiéncia e deletéria ao bom exercicio das func¢des publicas. Isso acaba inibindo
uma gestdo mais dinamica da coisa publica, haja vista o risco de o gestor ser acionado por
improbidade administrativa (BINENBOJM; CYRINO, 2018, p. 207).

Isso revela um traco caracteristico da tematica da corrupcdo, que tem dialogo
estreito com o conceito de improbidade, cuja definicdo, para longe de ser uma questdo
semantica simples, apresenta grande dificuldade de conceituacdo em razdo das amplas
possibilidades de significacdes praticas do termo (MIRANDA, 2018, p. 238), como Visto no
capitulo anterior.

Historicamente, a Advocacia Publica, como representante das fazendas publicas
em juizo, ndo apresentava atuacdo relevante na repressdo via acdo judicial dos atos de
improbidade administrativa cometidas contra si. Ou seja, ndo se via na préatica atuacdo da
Advocacia Pablica Federal ajuizando efetivamente a¢des de improbidade quando as entidades
que esse 6rgdo representa (Unido, autarquias e fundacbes federais) eram alvos dos atos de
improbidade, como bem identificado por Almeida (2020, p. 129):

Por todos os dados trazidos até aqui, a AGU tem trabalhado de maneira sistematica e
efetiva na tutela da probidade administrativa, demandando, assim, uma revisdo da
literatura brasileira da doutrina da improbidade administrativa, acerca do exercicio
da legitimidade ativa pela Advocacia Publica nas ACPIA [acOes civis publicas por
improbidade administrativa]. Ndo se tem mais, pelo menos no dmbito Advocacia
Publica Federal, uma omissdo generalizada no uso da ferramenta repressiva da
improbidade administrativa pelos entes publicos da Administracdo Publica Federal
Direta, Autéarquica e Fundacional.

E importante destacar que os dados existentes sobre ajuizamento de acdes de
improbidade relatam que, a despeito de a legislagdo ser de 1992, as a¢Oes comegaram a
ingressar no Judiciario mais notadamente na década de 2000 (BARBAO; OLIVEIRA, 2017,
p. 27).
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De fato, foi em meados do ano 2000 que a Advocacia Publica Federal, por
intermédio da AGU, colocou no radar a necessidade de atuacdo mais firme na matéria.
Algumas iniciativas normativas de organizacao interna implementaram essa virada, como
a Portaria n. 87, de 17 de fevereiro de 2003, da AGU, que, em seu art. 1°, 8§ 1° IlI, previu
que: “E igualmente considerada relevante a agdo judicial: [...] agdes civis plblicas e de
improbidade administrativa” (BRASIL, 2003, p. 4). Referido normativo também ja destacava,
em seu art. 3%, uma rotina diferenciada de procedimentos para 0 acompanhamento dessas

acdes, prevendo que

O acompanhamento das a¢Oes relevantes pelas unidades juridicas da Procuradoria-
Geral da Unido e da Procuradoria-Geral Federal consistird, no minimo, na
verificacdo semanal do andamento do processo com a adogdo das medidas que se
fizerem necessérias a rapida solucéo da lide. (BRASIL, 2003, p. 4).

Foi também criado o Grupo Permanente de Atuacdo Proativa da AGU no
ambito da Procuradoria-Geral da Unido (PGU) pela Portaria n. 15, de 25 de setembro de 2008
(BRASIL, 2008), que levou, inclusive, a AGU a ganhar o Prémio Innovare de 2011
(BRIGIDO, 2011), prémio este que ¢ destinado a “[...] identificar, divulgar e difundir préticas
que contribuam para o aprimoramento da Justica no Brasil” (INSTITUTO INNOVARE,
[2022], ndo paginado).

A PGF igualmente procedeu a uma atualizacdo normativa com a edi¢do da
Portaria n. 14, de 12 de janeiro de 2010 (BRASIL, 2010, p. 13), indicando a acdo de
improbidade como prioritaria na atuacdo da Coordenagdo-Geral de Cobranca e Recuperacdo
de Créditos (CGCOB), e também criou, pela Portaria n. 998, de 28 de novembro de 2014
(BRASIL, 2014, p. 3), obrigacdes para as unidades de consultoria das entidades federais
autarquicas e fundacionais no sentido de submeter ao setor responsavel pela analise dos
ajuizamentos os documentos para instruir eventual acdo de improbidade quando existem
certos elementos, como “[...] quando constatada atuacdo dolosa ou culposa grave de agente
publico ou de terceiro de que trata o art. 3° da Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992”.

Souza (2019, p. 116-119) ja destacava esse aperfeicoamento da atuacdo da AGU,
em especial nas acdes de improbidade administrativa e em geral na matéria de defesa da
probidade. E foi nesse ambiente, entdo, que, no ano de 2015, a PGF vislumbrou a necessidade
de dar um passo maior com a criacdo da equipe especializada na matéria que se explana a

sequir.
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3.2 Criagéo e funcionamento da Equipe de Trabalho Remoto de Acbes de Improbidade

Administrativa

A coleta dos dados que ora se apresenta foi possivel de ser realizada em
virtude da criagdo da ETR-Probidade no ambito da PGF, pela Portaria n. 156, de 8 de marco
de 2016 (BRASIL, 2016c). Destaque-se que Almeida (2020, p. 107) discorreu, de maneira
minudente, sobre a criacdo da ETR-Probidade, cujo projeto de criacdo foi embasado em um
diagnostico interno (BRASIL, 2016b), identificando os motivos para sua criacdo e a indicacao
dos seus propositos iniciais.

E possivel identificar que o projeto da ETR-Probidade suscitava as seguintes
perguntas: A Procuradoria-Geral Federal entrava com poucas a¢des de improbidade porque
ndo tinha de fato procedimentos aptos a eventualmente se transformarem em ac6es ou por ndo
ter priorizado o ajuizamento dessas acGes nos seus processos de trabalho? Essas acgoes
mereciam tratamento prioritario? O diagnostico, entdo, justifica a escolha das agdes de

improbidade em particular argumentando que:

[...] a opgdo institucional de maior énfase nas atividades de combate & corrupcéo,
escolha reveladora da intengdo da PGF em confiar maior protagonismo a seus
membros na defesa dos interesses de suas entidades representadas, principalmente,
no que concerne a recuperacao de valores ao erério e ao esforco voltado a punigdo
de condutas improbas, estimulando o uso dos mecanismos juridicos dispostos no
ordenamento patrio. (BRASIL, 2016b, ndo paginado).

O fato de revelar essa escolha pelo motivo institucional apontado indica que
essa atuacdo deve ser realizada por meio de técnicas mais eficazes que possibilitem
“[...] materialmente uma roupagem estratégica, com priorizacdo da Acdo de Improbidade
Administrativa (Lei n® 8.429/1992), na medida em que esta reune em um s6 meio processual
as possibilidades de condenagdes em penas restritivas de direito e ao ressarcimento ao erario”
(BRASIL, 2016b, ndo paginado), e que isso se daria com a atribuicdo de exclusividade de
ajuizamento dessas acOes a uma equipe desterritorializada e em trabalho remoto.

Essa nova organizacéo permitiria, portanto, ganho de escala nas analises, além de

proporcionar melhor gerenciamento dos dados, conforme explica o referido documento:

Consequentemente, haverd um duplo ganho com essa otimizacdo de rotinas; 0s
integrantes da ETR-Probidade estardo integralmente focados na analise, instrucdo e
solugdo dos casos recebidos e os integrantes dos NAPs [Nucleos de Atuacdo
Prioritaria] nas unidades da PGF poderdo desenvolver suas atividades no
contencioso dessas a¢es de forma mais eficaz. Solugdo que também impactara:
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* Na reducdo do tempo de instauracdo e analise dos PIPs [procedimentos de
instrucdo prévia] para 60 dias, que hoje gira em torno de 6 meses, permitindo um
maior cuidado com o lapso prescricional;,

» Em gerenciamento de dados e estratégias mais centralizados e uniformes, o que
possibilitara um diagndstico mais especifico no que diz respeito ao fendmeno
corrupcéo dentro das entidades representadas pela PGF;

» Em ganho na quantidade, pr6ximo ao dobro de 2014, e na qualidade das analises e,
consequentemente, de ajuizamentos. (BRASIL, 2016b, ndo paginado).

A impresséo inicial da PGF era, entdo, a de que o baixo nimero de ajuizamentos
de acBes de improbidade pela instituicdo decorria principalmente de dois aspectos, quais
sejam: a alocacdo do quadro juridico na defesa contenciosa de resposta das demandas
apresentadas nos tribunais do Pais e a falta de prioridade organizacional para empreender a
analise de procedimentos que poderiam ensejar o0 ajuizamento da acdo de improbidade
(BRASIL, 2016b).

Dessa maneira, os entdo gestores da PGF entenderam que a criacdo de uma equipe
exclusiva de procuradores para realizar essa analise seria um modo de incrementar o
ajuizamento de acGes de improbidade, que seria uma prioridade da instituicdo nessa agenda de
enfrentamento de atos de improbidade administrativa contra as entidades que a PGF
representa judicialmente (BRASIL, 2016b).

Foi editada, entdo, a Portaria PGF 156/2016 (BRASIL, 2016¢) como decisdo
administrativa, materializando a politica pablica em questdo, que implementou a estrutura
normativa e permitiu a operacionalizacdo da ETR-Probidade, sua organizacdo e fluxo de
trabalho, complementada com a publicacdo a Ordem de Servi¢o n. 3, de 6 de dezembro de
2016 (BRASIL, 2017a), da Coordenacdo-Geral de Cobranca da Procuradoria-Geral Federal
(CGCOB/PGF), que detalhou de forma interna como se daria a distribuicao e a realizacdo do
trabalho entre os integrantes da referida equipe.

Essa equipe foi composta por sete procuradores federais selecionados, por meio
do Edital PGF n. 3, de 8 de margo de 2016 (BRASIL, 2016a), entre os membros da PGF,
conforme previsdo do art. 8° da Portaria PGF 156/2016 (BRASIL, 2016c). Restou incluida
a coordenacdo da ETR-Probidade entre um desses selecionados, sendo exercida pelo
presente pesquisador desde janeiro de 2017, por via da Portaria n. 39, de 16 de janeiro de
2017 (BRASIL, 2017b). O corpo juridico atua de modo remoto, com atribui¢do nacional em
todas as cinco regides da Justica Federal, fazendo a analise dos procedimentos administrativos
recebidos decidindo basicamente pelo cabimento ou ndo da acdo de improbidade.

A ETR-Probidade tem atribuicdo nacional e exclusiva para analisar 0 que se

chama de procedimento de instrucdo prévia (PIP), que é um procedimento administrativo
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interno regulado pela OS 3/2016 da CGCOB/PGF e que visa ao “[...] esclarecimento dos
fatos, requisitar subsidios e realizar diligéncias complementares diretamente, com a
elaboragdo de seus atos de comunicagao oficial” (BRASIL, 2017a, ndo paginado).

Ao coordenador da ETR-Probidade compete fazer a triagem e a distribuicao
dos expedientes enviados para instauracdo do referido PIP, conforme o art. 3° c/c art. 5°
da OS 3/2016 (BRASIL, 2017a). Com efeito, as entidades, ao final de procedimentos
administrativos disciplinares, de fases internas de tomadas de contas especiais e/ou de outros
meios, encaminham a PGF as referidas informac@es sugerindo a analise do cabimento da acéo
de improbidade. A partir dai, de maneira alternada e semanalmente, realiza-se a distribuicéo
dos procedimentos entre os integrantes da equipe, que tem o prazo estipulado na OS 3/2016
(BRASIL, 2017a) para instrucdo e ajuizamento e/ou arquivamento do expediente.

Ao longo do seu funcionamento, a ETR-Probidade contou com uma pequena
especializacdo, destacando um unico procurador para trabalhar exclusivamente com a Policia
Federal nos casos de crimes contra a previdéncia social na perspectiva de ajuizar as acOes de
improbidade daqueles atos de maneira concomitante as deflagracdes das operacdes. Para
tanto, foi elaborado um normativo interno, a Ordem de Servigo n. 1, de 22 de maio de 2018
(BRASIL, 2018), e depois alterada a Portaria PGF 156/2016, por meio da Portaria n. 399, de
29 de abril de 2019 (BRASIL, 20194, p. 1-2), que destacou explicitamente essa atribuicdo nos
termos do art. 6°, inciso XIII:

[...] participar de forma destacada na preparacdo, apoio e confeccdo da peticdo
inicial relativas a acGes de improbidade administrativa que envolvam operacdes
policiais federais de forma simultanea, nos casos estipulados pela Coordenacéo da
ETR-Probidade. (BRASIL, 20194, p. 1).

Essa atuagdo com proximidade entre Policia Federal e PGF ocasionou a
celebracdo, em 7 de junho de 2019, de um acordo de cooperagéo técnica, por intermédio do
Processo n. 082000.023289/2018-28) (BRASIL, 2019c, p. 1-6), entre essas instituicdes com
prazo de 5 anos, possibilitando assim a troca de informagdes, a fim de robustecer a atuagdo no
ambito da improbidade, bem como de melhorar a recuperacédo de ativos.

Ultrapassada a fase de instrugdo dos procedimentos e uma vez realizado o
ajuizamento das respectivas ac¢Oes, os dados destas foram compilados e inseridos em tabela
para acompanhamento do seu desenrolar processual. As ac¢les, uma vez ajuizadas, sdo
acompanhadas processualmente pelas estruturas locais da PGF nos estados respectivos que

fazem as audiéncias e demais atos processuais nas respectivas localidades.
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No periodo compreendido entre maio de 2016 e outubro de 2021 foram ajuizadas
1.031 acbes de improbidade na Justica Federal em todo o Pais nas varas distribuidas
pelas cinco regides judicidrias. Essa divisdo foi estabelecida pela Justica Federal para
definicdo de competéncias em cada estado da Federacdo nos termos do art. 27, 8 6°, do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT) (BRASIL, 1988b), que foi efetivado
pela Resolucdo n. 1, de 6 de outubro de 1988 (BRASIL, 1989, p. 3-4), do Tribunal Federal de
Recursos, dividindo a competéncia de cada Tribunal Regional Federal (TRF)%.

A amostra das acOes de improbidade, entdo, compGe uma parte do universo das
acOes dessa natureza no Pais com um recorte segmentado de serem acfes em que 0 autor
necessariamente é uma entidade federal autarquica ou fundacional (ou seja, faz parte da
administracdo indireta tem natureza juridica prépria, ndo se confundido com os ministérios da
Unido, mas sendo a eles ligados), por serem tais entidades aquelas que a PGF representa
judicialmente.

Esse conjunto de acdes foi proposto ao Judiciario em funcdo da organizacdo
administrativa interna acima destacada em que houve a tomada de decisdo administrativa de
priorizar esse tipo de demanda como parte de um esforgo institucional de reforcar a aplicacdo
da Lei de Improbidade Administrativa com a expectativa tanto de coibir e punir os atos
identificados como de promover um ambiente de integridade mais altivo a partir da

comunicagéo interna e externa sobre essa atuagéo.
3.3 Os dados apurados e as primeiras analises

O enfoque da analise empirica da presente pesquisa €, portanto, o conjunto de
acOes de improbidade ajuizadas no periodo de 2016 a 2021 segmentado no a&mbito da
Justica Federal, sendo que sobre o universo das a¢fes de improbidade sdo necessarios alguns

apontamentos. A presente amostra representa 7% das acdes de improbidade ajuizadas na

22 «q) Tribunal Regional Federal da Primeira Regido, com sede em Brasilia e jurisdicdo sobre o Distrito Federal e

os estados do Acre, Amapa, Amazonas, Bahia, Goids, Maranhdo, Mato Grosso, Minas Gerais, Para, Piauf,
Rondénia, Roraima e Tocantins; b) Tribunal Regional Federal da Segunda Regido, com sede na cidade do Rio
de Janeiro e jurisdigdo sobre os estados do Rio de Janeiro e Espirito Santo; c¢) Tribunal Regional Federal da
Terceira Regido, com sede na cidade de S&o Paulo e jurisdicdo sobre os estados de Sdo Paulo e Mato Grosso
do Sul; d) Tribunal Regional Federal da Quarta Regido, com sede na cidade de Porto Alegre e jurisdi¢do sobre
os estados do Rio Grande do Sul, Parana e Santa Catarina; €) Tribunal Regional Federal da Quinta Regido,
com sede na cidade de Recife e jurisdicdo sobre os estados de Pernambuco, Alagoas, Ceara, Paraiba, Rio
Grande do Norte e Sergipe.” (BRASIL, 1989, p. 3). Recentemente, por meio da Lei n. 14.226, de 20 de
outubro de 2021, foi “[...] criado o Tribunal Regional Federal da 6* Regido, com sede em Belo Horizonte e
jurisdigdo no Estado de Minas Gerais” (BRASIL, 2021a, p. 2).



56

Justica Federal no periodo de 2016 a 2020, e, portanto, considerando sua localizagdo
especifica, possui representatividade razodvel do universo de a¢des ajuizadas nesse intervalo
de tempo.

Dessa maneira, foi possivel fazer algumas compara¢fes com pesquisas que a
despeito de utilizarem metodologias diferentes coletaram informagBes compardveis. Para
tanto, foram utilizadas duas pesquisas, ambas com dados de 2015 (BARBAO; OLIVEIRA,
2017; GOMES JUNIOR et al., 2015), que levantaram dados do CNJ sobre uma série de
aspectos das acOes de improbidade. Em complemento foram levantados alguns dados do
proprio sitio eletronico do CNJ acerca das a¢fes de improbidade cadastradas nos anos de
2016-2020 (CNJ, 2021a).

A distribuicdo das ac6es ajuizadas pela ETR-Probidade no periodo 2016-2021 foi
realizada espacialmente com a seguinte localizacdo, considerando as divisdes regionais da
Justica Federal: 559 agdes na 12 Regido, 239 acbes na 5% Regido, 84 na 22 Regido, 83 na
3% Regido e 68 na 4? Regido, conforme a representacdo do Grafico 1, a seguir:

Grafico 1 — Ajuizamentos consolidados por regido no periodo 2016-2021

(23,14%)—
Regiao
@ 1°
e 2
(6,58%) ® 3°
~— (54,11%) ® 4°
(8,03%) — ® 5
(8,13%) —/

Fonte: Elaborado pelo autor (2021), a partir do Power BI.

Como se percebe, 77,25% das acdes foram distribuidas na 12 e 52 regifes da
Justica Federal, que concentram os nove estados do Nordeste brasileiro, o Norte, parte do
Centro-Oeste e o0 estado de Minas Gerais. Como explicitado no Gréfico 1, essa distribuicdo
muito concentrada nessas regides, e considerando o perfil das acOes, notadamente as de
repasses de recursos federais, dialoga com a verificacdo de indices de desenvolvimento
humano municipais e regionais mais precarios (FEDERACAO DAS INDUSTRIAS DO
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ESTADO DO RIO DE JANEIRO [FIRJAN], 2018), pincipalmente nos pequenos municipios
afastados dos centros mais desenvolvidos.

De fato, analisando os dados relativos ao local no qual essas agdes foram
propostas, € possivel destacar a lista das dez varas judiciais em que mais foram ajuizadas

acOes de improbidade, como se vé na Tabela 1, a seguir:

Tabela 1 — Local e quantidade de ajuizamentos consolidados no periodo 2016-2021

Local do ajuizamento Quantidade de processos
3% Vara de Manaus/AM 21
12 Vara de Manaus/AM 18
13?2 Vara de Sao Luis/MA 14
12 Vara de Jodo Pessoa/PB 12
182 Vara do Rio de Janeiro/RJ 10
12 Vara de Belém/PA 10
22 Vara de Boa Vista/RR 10
32 Vara de Sao Luis/MA 10
62 Vara de Sao Luis/MA 10
Vara de Castanhal/PA 10

Fonte: Elaborada pelo autor (2021).

Os estados da 1% Regido da Justica Federal apresentam clara vantagem na
contagem, sendo que esse elevado nimero de ajuizamentos nas varas da capital do Amazonas
é um dado que revela a concentracdo das atividades daquele estado em torno da cidade de
Manaus, 0 que sugere carga excessiva de concentracdo que provavelmente impede tramitacdo
mais célere dessas acles, ja que a competéncia dessas varas abarca uma gama variada de
acOes de outros assuntos. De fato, apesar de terem sido ajuizadas 39 acGes na 12 e 32 varas de
Manaus, quando aplicado o filtro de julgamento entre a¢6es procedentes e improcedentes, ndo
houve acdo julgada nesses critérios.

Com efeito, o numero elevado de acbes na 1% e 32 regides da Justica Federal,
principalmente em acdes de repasses federais do FNDE e da Fundagdo Nacional da Saude
(FUNASA), sugere que ha mais transferéncias desses recursos por esses canais a essas regioes
e, consequentemente, maior constatagéo de irregularidades.

O dado parece revelar mais uma face das desigualdades regionais do Pais com
uma possivel ligacdo entre volume de repasses, baixo desenvolvimento socioeconémico e
estruturas municipais deficientes para gerir 0s recursos e até mesmo apresentar as devidas
comprovac0es regulares dos usos de tais recursos.

As acOes concentradas nas referidas regides referem-se principalmente a tomadas

de contas especiais de repasses federais dos programas do FNDE ou de transferéncias
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voluntarias da FUNASA. Nesse cenario, € possivel inferir que, nos municipios em que foram
identificadas as referidas irregularidades, a auséncia de uma burocracia estatal municipal
eficiente sugere a possibilidade de que essas deficiéncias administrativas reflitam no niamero
elevado de acOes propostas com essas caracteristicas.

Na literatura da ciéncia politica, jA& & possivel encontrar evidéncia de que
deficiéncias na burocracia estatal dos municipios influenciam na condugdo das politicas
publicas e na propria gestdo do municipio, como destacado por Marenco, Strohschoen e Joner
(2017, p. 4), por exemplo. Ademais, no estudo de Lincoln Telhado (2016, p. 435-437), foi
identificado, em andlise empirica de tomadas de contas especiais dos anos de 2002-2016, que,
de um total de 13.363 irregularidades registradas, 45,74% (6.112) s&o prestacdo de contas,
34,76% (4.645) referem-se a omissdo de prestacdo de contas, e 74,03% (9.892) sdo das
regides Norte e Nordeste.

Os dados apurados na presente pesquisa apresentam esses fortes indicios que
tendem a confirmar um padrdo de irregularidade de caracteristicas regionais cujas causas
podem estar associadas ao modelo do federalismo nacional com ampliacdo das politicas
publicas pelos municipios, mas ainda com forte concentragéo fiscal no ente central, a despeito
do acréscimo das receitas préprias (MARENCO; CATE, 2021, p. 1-2).

Continuando na descricdo e anélise, é necessario indicar que para se chegar a esse
ndmero de ajuizamentos foram instaurados 2.714 procedimentos de instrugdo prévia no

periodo de junho de 2016 a outubro de 2021, conforme a representacdo do Gréafico 2, a seguir:

Gréfico 2 — Filtragem das acdes ajuizadas no periodo 2016-2021

Estigio .Y ENTIDADE ~

Contagem de NUP

Total Estagio (Variositens) |-

1000 ENTIDADE (Tudo) -
800

Rétulos de Linha | ~ | Contagem de NUP

000 Total £2016 403

400 Linear (Total) +2017 834

200 +2018 427

0 +2019 354

2016 2017 2018 2019 2020 2021 +2020 458

A Trimest DATADA DISTRIBUIGAO + *2021 238

— — Total Geral 2714

Fonte: Elaborado pelo autor (2021), a partir do Power BI.
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Esse procedimento é o previsto na OS 3/2016 (BRASIL, 2017a), e tem natureza
inquisitorial como procedimento de coleta de informagdes para andlise de viabilidade de
ajuizamento ou o arquivamento (ALMEIDA, 2020, p. 113).

De todos os procedimentos instaurados, cerca de 75% (1.985) referem-se a duas
autarquias, quais sejam: INSS e FNDE. Em regra, nas acdes do INSS, os procedimentos
sdo gerados a partir do envio de processos administrativos disciplinares do INSS que
identificaram concessOes irregulares de beneficios aliados a alguma conduta ilegal dos
agentes publicos responsaveis pela concessdo das aposentadorias, sejam s6 ou em conluio
com terceiros. Nesses casos sdo identificadas, por exemplo, agdes como manipulagdo de
dados cadastrais oficiais, fraude documental para comprovacdo de vinculo de emprego e,
consequentemente, tempo de caréncia para aposentadoria, que sdo realizadas pelo servidor da
autarquia e muitas vezes em conjunto com particulares que aliciam pessoas ou documentos
para as referidas fraudes em troca de pagamentos ilegais.

No caso do FNDE, os procedimentos que originam as ac0es sdo oriundos de
tomadas de contas especiais em que foram identificadas irregularidades graves no uso de
recursos destinados a uma série de programas de educacdo, tais como: o Programa Nacional
de Alimentacdo Escolar (PNAE), com 216 registros; o Programa Nacional de Transporte
Escolar (PNATE), com 187 registros; a Transferéncia Direta — Projovem Urbano e Projovem
Campo, com 65 registros; entre outros.

Importante € ressaltar a relevancia social dos referidos programas, destacando 0s
dois de maior recorréncia nas acdes da amostra em analise, a saber: 0 PNAE e o PNATE.
O PNAE ¢ “[...] uma estratégia de combate a desnutricao e a obesidade infantil e de promocgao
da salde, que visa atender as necessidades nutricionais dos alunos da educacgdo basica durante
sua permanéncia em sala de aula” (FNDE, 2020, p. 26), cujos impactos de médio e longo
prazo sdo significantes, uma vez que “[...] contribui para a melhora nos indicadores como os
de evasdo e rendimento escolar, repeténcia e na formacdo de bons habitos alimentares” e
“[...] combate a desnutricdo e a obesidade mediante aumento do consumo de alimentos mais
saudaveis, melhora a relagdo do crescimento e desenvolvimento e o estado nutricional dos
estudantes” (FNDE, 2020, p. 26).

O PNAE atende a todos os estados, num total de 5.570 municipios e 150 mil
escolas, tendo sido repassado apenas no ano de 2019 cerca de 3,98 bilhdes de reais para mais
de 40 milhdes de estudantes no Pais (FNDE, 2020, p. 26-27).
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Ja 0 PNATE tem o objetivo de garantir o acesso e a permanéncia dos alunos nas
escolas, com orcamento em 2019 de 720 milhGes de reais, atingindo 5.224 escolas e 4,5
milhGes de alunos (FNDE, 2020, p. 32).

Com relacdo ao INSS, foram também instaurados 123 procedimentos oriundos
da chamada “Forca Tarefa Previdenciaria”, que é formada pela integracdo da Secretaria
de Previdéncia, do Departamento da Policia Federal e do Ministério Publico Federal, e tem
a fungdo de “[...] combater, de maneira sistematica, a evasao fiscal e os crimes contra a
Previdéncia Social, mediante acdes estratégicas e utilizacdo de procedimentos técnicos de
inteligéncia” (BRASIL, 2020, ndo paginado). Esses procedimentos, quando encaminhados,
sdo geralmente acompanhados de inquéritos da Policia Federal.

Essa concentracdo de procedimentos nas duas autarquias (FNDE e INSS) acabou
refletindo na distribuicdo dos processos que foram ajuizados no periodo de 2016 a 2021,
sendo certo que, das 1.031 acGes de improbidade ajuizadas, 821 sdo das duas entidades
mencionadas, sendo 287 do INSS, com o valor da causa de R$ 966.419.993,16, e 535 do
FNDE, com o valor da causa de R$ 1.163.644.970,14. A soma do valor das causas dessas
duas entidades chega a R$ 2.130.064.693,30, que representa 72% do valor total ajuizado no
periodo. Importante é mencionar que esse somatério compde o dano apurado pela entidade
com os acréscimos das eventuais multas previstas como sancdo na Lei de Improbidade
Administrativa.

As outras acles (211) sdo de 52 autarquias e fundacGes, sendo 65 da FUNASA
(ndmero significativo), 17 do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente (IBAMA), 12 do
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), 8 da Agéncia de Vigilancia
Sanitéria (ANVISA), 5 do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
(CNPQ) e 5 do Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS).

Essas acOes contém irregularidades em repasses de convénios e bolsas, ilicitos
cometidos por servidores, como, por exemplo, recebimento de vantagem indevida para
liberacdo de licencgas, entre outras irregularidades e situacdes identificadas pelas entidades e
encaminhadas para a ETR-Probidade.

Consideradas como um todo, as instituicdes de ensino superior (IES) alcangaram
0 ajuizamento de 73 a¢des no periodo, no valor de causa total de R$ 351.995.184,88, sendo as
demais 26 agOes de autarquias diversas como Instituto Nacional de Metrologia (INMETRO)
e Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBIio), por exemplo.

E possivel argumentar que nessas autarquias e fundagdes com menos sistematicidade de envio
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de procedimentos apurados na matéria haja um melhor ambiente de integridade®® ou que
0s controles internos ndo conseguem detectar e punir irregularidades que poderiam ser
enquadradas como improbidade administrativa.

Dessa maneira, partindo desse recorte de 77,25% das acOes ajuizadas nessas
duas grandes autarquias, INSS e FNDE, sendo a primeira responsavel pela concessao e
manutencdo dos beneficios previdenciarios do regime geral de previdéncia do Pais, e a
segunda pelas transferéncias de bilhdes de reais em recursos e assisténcia técnica a estados
e municipios para garantir educacdo de qualidade (BRASIL, 2021d; FARENZENA, 2021), ja
é possivel notar diferencas na distribuicdo geografica entre ambas.

De fato, ao aplicar o filtro somente com ac¢es do FNDE e indica¢des do local
de ajuizamento (Figura 4), percebe-se uma concentracdo de processos mais na porgdo
centro-norte do Pais, o que se traduz também na distribuicdo entre as regiGes da Justica
Federal, com cerca de 90% dessas acOes ajuizadas nos municipios da 12 e 52 regides, e
pouquissimos na 42 Regido (1,3%) que compreende os trés estados do sul do Pais.

Figura 4 — Distribuicéo das ac¢des ajuizadas do FNDE no periodo 2016-2021
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Fonte: Elaborada pelo autor (2021), a partir do Power BI.

2 0s dados do indice de integridade do TCU indicam esse ambiente de melhor integridade nas instituices de
ensino (BRASIL, [2018b]).
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A pesquisa ora realizada retrata questdes estruturais envolvendo a aspectos de
distribuicdo de recursos e de distribuicdo da competéncia para execugdo de politicas publicas
notadamente pelos municipios. A literatura especifica sugere que ha forte relacdo entre o
nivel de distribuicdo de recursos de transferéncias (inclusive via emendas parlamentares)
e a existéncia de processos de verificacdo de irregularidades notadamente em municipios com
baixa governanca para uso e comprovagdo desses recursos (FIRJAN, 2018; MARENCO;
CATE, 2021; TELHADO, 2016).

E preciso identificar, todavia, os motivos pelo quais existem mais processos com
mais irregularidades nos municipios da regido da por¢do centro-norte do Pais, notadamente
Nordeste e Norte, e se isso indica de fato uma diferenca de governanca na execugao recursos
ou se também reflete uma a tendenciosidade estrutural das fiscalizagbes em geral.

Ja quando o filtro aplicado é o do INSS como autor, uma mudanca significativa na
distribuicdo espacial é informada com uma distribuicdo mais na por¢do centro-sul do Pais,
notadamente S&o Paulo e Rio de Janeiro, mas ainda com alguma incidéncia nas grandes

capitais e regi6es metropolitanas do Norte e Nordeste (Figura 5).

Figura 5 — Distribuicdo das ac¢Ges ajuizadas do INSS no periodo 2016-2021
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Fonte: Elaborada pelo autor (2021), a partir do Power BI.
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Isso pode ser explicado em parte pela alocacdo de um membro da ETR-Probidade
para atuacgdo nas operacOes policiais no estado de S&o Paulo (BRASIL, 2018), bem como do
fato de tais regides apresentarem um maior indice de formalizacdo do trabalho conforme
dados de emprego da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) (CABRAL, 2022) o que sugere mais pessoas
seguradas da previdéncia social, ou seja, sdo regides mais industrializadas e com prestacéo de
servico mais formal que tende a gerar mais situacGes de requerimentos de beneficios
previdenciarios com comprovacdo de tempo de servigo e, consequentemente, mais situaces
de fraude.

Ainda assim, a 12 Regido aparece com 35,42% das a¢des (bem menor que 0s mais
de 60%, quando o FNDE ¢ autor da a¢do), seguida da 2 Regido (Rio de Janeiro e Espirito
Santo), com 17,71%; da 3% Regido (Sdo Paulo e Mato Grosso do Sul), com 15,97%; da 5?
Regiéo, com 15,63%; e da 42 Regido, com 15,28%.

Os mapas da distribuicdo das agdes ajuizadas do FNDE e do INSS, quando

colocados lado a lado (Figura 6), ilustram bem essa distin¢do na distribuicdo geogréafica:

Figura 6 — Distribuicdo das acGes ajuizadas do FNDE e do INSS no periodo 2016-2021

Bogota Bogota

Fonte: Elaborada pelo autor (2021), a partir do Power BI.

Outra constatacdo da diferenca de distribuicdo geogréfica das agdes em razdo do
seu objeto ou autor é destacada com as acOes da FUNASA. Na amostra em estudo, essa
fundacdo federal contém o terceiro maior nimero de ac¢des ajuizadas (65), e a distribuicéo esta

configurada na Figura 7, a seguir:
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Figura 7 — Distribuicdo das ac¢les ajuizadas da FUNASA no periodo 2016-2021

Fonte: Elaborada pelo autor (2021), a partir do Power BI.

Ha claramente concentragdo nas regides Norte e Nordeste, 0 que sugere maior
presenca de atuacdo da referida fundag@o nessas regides menos favorecidas com cobertura
de esgotamento sanitario, uma vez que compete a FUNASA fomentar acdes de saneamento
prioritariamente em municipios com populacdo inferior a 50 mil habitantes, em areas rurais e
comunidades tradicionais (FUNASA, 2020).

Continuando a analise, no que concerne aos anos dos ajuizamentos e ao valor
postulado nessas acdes, o Gréfico 3, a seguir, ilustra a progressdo no tempo em relacédo a

quantidade e valores das agdes ajuizadas:
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Gréfico 3 — Valor e quantidade de ajuizamentos consolidados no periodo 2016-2021
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Fonte: Elaborado pelo autor (2021), a partir do Power BI.

A imagem gréafica sugere um desvio de tendéncia no ano de 2017, seja em relacédo
ao numero de acBes ou aos valores das aces que merecem explicacdo. De fato, 2017 foi o
segundo ano do projeto, mas foi o primeiro ano em que a ETR-Probidade teve seu quadro
juridico completo desde o inicio, ja que os trabalhos comegaram maio de 2016, com a
integracdo a equipe dos membros selecionados pelo edital lancado em 2016 (BRASIL,
2016a).

Dessa maneira, havia em 2017 grande acumulo de processos que foram enviados
logo apds a criacdo da ETR-Probidade, além do que, ao final daquele ano, todas as a¢bes de
prefeitos cujos mandatos haviam encerrado em 2012 alcancariam a prescricdo conforme o
disposto no art. 23 da Lei n. 8.429/1992 (BRASIL, 1992), que previa a prescri¢do apds 5 anos
do término do mandato.

Esses ingredientes somados levaram a um ajuizamento recorde de 309 acGes
de improbidade naquele ano, postulando mais de 1 bilhdo de reais em valor da causa,
especialmente agcdes do FNDE.

Com relagéo ao tipo de procedimento encaminhado que subsidiou a realizagao das
acOes, 571 dessas referiam-se a convénios (incluindo programas de repasses, como PNATE e
PNAE do FNDE), cujos 564 foram encaminhadas via processo de tomada de contas especial,
sendo 484 do FNDE e 57 da FUNASA.

Ja 397 acbes foram originadas por processo administrativo disciplinar (PAD),
que é quando se identifica falta disciplinar por parte de servidor pablico sujeito a Lei n. 8.112,
de 11 de dezembro de 1990 (BRASIL, 1990). Desses ajuizamentos, 269 séo do INSS, e 17 do
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IBAMA. Essas classificagdes por tipo de procedimento s&o importantes por revelar um
padrdo distinto no desenrolar das agdes especificamente em relagdo aos seus resultados de
julgamento, sendo certo que as agdes que tiveram como origens PADs foram aquelas em que
mais se observou a procedéncia da acdo, ao contrario das originadas das fases internas de
tomadas de contas especiais.

As informagOes apuradas retratam também algumas caracteristicas do percurso
dessas acOes. Das 1.031 acGes em questdo, foi possivel identificar decisdo de bloqueio
patrimonial de maneira liminar dos acusados em 366 casos. Nesses casos, com 0S argumentos
iniciais apresentados e com base na apreciacdo do conjunto de provas juntados ao processo,
0 juizo ao qual foi distribuida a acdo verificou que havia motivo juridico suficiente para
permitir essa decisdo inicial de bloqueio com vistas a assegurar a possivel execucdo da acdo
ao final, como maneira de garantir o resultado da acédo e de evitar a disperséo patrimonial dos
acusados.

Sdo emitidas ordens de bloqueios a uma série de sistemas disponiveis ao
Poder Judiciario, como o de Restri¢cbes Judiciais de Veiculos Automotores (RENAJUD),
que “[...] interliga o Judiciario e o Departamento Nacional de Transito — DENATRAN,
possibilitando a efetivacdo de ordens judiciais de restricdo de veiculos cadastrados no
Registro Nacional de Veiculos Automotores — RENAVAM, em tempo real” (CNJ, [2011], p.
3), e 0 Sistema de Busca de Ativos do Poder Judiciario (SISBAJUD), que “[...] interliga a
Justica ao Banco Central e as instituicdes financeiras, para agilizar a solicitacdo de
informagdes e o envio de ordens judiciais ao Sistema Financeiro Nacional, via internet”
(CNJ, [2020], ndo paginado), além da propria pesquisa patrimonial prévia que a PGF
institucionalizou por meio da criagdo de um nucleo de pesquisas de bens.

Esse indicador revela uma taxa relativamente consideravel de eficiéncia (cerca
de 35% das acgOes ajuizadas tiveram a concessdo de liminar permitindo o bloqueio de
patrimonio dos réus), em que essas decisfes sdo deferidas logo no inicio do processo e
podem influenciar no desfecho do processo, do ponto de vista tanto do seu merito quanto
da melhor probabilidade de recuperacéo dos recursos identificados pela administragdo como
passiveis de recuperagéo.

E qual e a fotografia do resultado dessas acOes que € apresentada em relagéo
ao seu resultado? Das 1.031 acdes ajuizadas ao longo de 5 anos foram identificadas 240
sentencas de primeiro grau de jurisdicdo, ou seja, pelo juiz da vara na qual foi ajuizada a
acédo. Isso representa 23% do total, e tem a seguinte distribuicdo temporal: 38 sentengas nos
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processos ajuizados em 2016; 120 em 2017; 52 em 2018; 18 em 2019; e 11 em 2020%,
conforme explicitado no Gréfico 4, a seguir:

Gréfico 4 — Valor e quantidade de ajuizamentos consolidados no periodo 2016-2021

Valor da causa (em milhdes)
Quantidade de processos

2016 2017 2018 2019 2020 2021

® Valordacausa @ Quantidade de processos

Fonte: Elaborado pelo autor (2021), a partir do Power BI.

Comparando o nimero de sentencas com as a¢des ajuizadas a cada ano, tem-se
que: de todos os processos ajuizados em 2016, 61% deles foram pelo menos julgados
em primeira instancia; em 2017, o percentual foi de 38%; em 2018, 27%; em 2019, 12%; e
em 2020, 6%. Faz sentido essa reducdo, j& que, no decorrer dos anos, pesquisas prévias
demonstram que o desfecho da acéo de improbidade leva um tempo consideravel (4,24 anos,
em média) (GOMES JUNIOR et al., 2015, p. 37), e os dados ora pesquisados tendem a
confirmar esse padrdo.

A considerar os dados de 2016 e 2017, por exemplo, 39% das acfes estdo ha mais
de 5 anos sem julgamento, e 62% estdo ha mais de 4 anos sem julgamento, respectivamente.
Essas taxas significativas sugerem uma dificuldade do Poder Judiciario para enfrentar
esse tipo de demanda com alguma celeridade, que pode estar ligada a deficiéncias estruturais
de gestdo desse 6rgdo aliada a uma cultura de litigiosidade (KOERNER; INATOMI,;
BARREIRA, 2015, p. 342) e somadas com as complexidades dos fatos que envolvem a agéo
de improbidade, principalmente aquelas com grandes quantidades de réus, em que ha demora
na fase de citacdo dos mesmos e auséncia de varas especializadas que tendem a melhorar a
prestacdo jurisdicional nessa matéria (GOMES JUNIOR et al., 2015, p. 15).

24 por serem agBes muito recentes, a revisao de resultado dos processos de 2021 néo foi realizada.
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Inferindo probabilisticamente no universo das aces ajuizadas em 2016 e 2017%,
em toda a Justica Federal, é possivel que existam mais de 2.778 acGes de improbidade
pendentes de julgamento ha, no minimo, 4 anos de seu ajuizamento, 0 que aumenta a taxa de
congestionamento do Poder Judiciario, que ¢ a diferenca entre a entrada de processos novos e
as baixas processuais realizadas.

Agora, com relagdo aos dados de resultado da sentenga de mérito, ou seja, aquela
decisdo que definiu o processo analisando o contetido dos fatos e do direito, ressalvando os
casos de extingdo por questdes processuais, como, por exemplo, a morte do réu antes do seu
ajuizamento, destacam-se dois grandes grupos, a saber: procedentes, em que houve alguma
condenacéo por improbidade a alguns dos réus; e improcedentes e rejei¢do da inicial, que sdo
aqueles gque no mérito ndo houve a identificacdo de ato de improbidade.

Nessa classificacdo, sdo 180 sentencas, sendo que, dessas, 56% (101) sao
procedentes, e 79 (44%) improcedentes®. Esse dado, contudo, ndo é homogéneo quando
se filtra pelo autor. Quando o INSS é autor, 88% (36) das acdes sdo procedentes, e 12% (5)
improcedentes. Em outras palavras, a razdo de proporcdo é que a cada acao improcedente ha
sete procedentes.

Quando o autor é o FNDE, 42% (48) das acbes foram julgadas procedentes, e
58% (67) improcedentes, ou seja, para cada acdo julgada improcedente 0,71 foi julgada
procedente. Quando sdo excluidos o FNDE e o INSS e quando sobram outras dezenas de
autarquias e fundacbes, tém-se 17 acOes julgadas procedentes, e 7 improcedentes, isso
significa que para cada acdo improcedente ha 2,42 procedentes.

Ha uma diferenca significativa na taxa de sucesso das a¢des de improbidade que
foram apresentadas pelo mesmo corpo técnico nesse periodo. As acdes que envolvem o INSS
e tratam na sua grande maioria sobre fraudes previdenciarias tém uma taxa de sucesso que
beira 0s 90% (de cada dez agOes ajuizadas, nove seriam julgadas procedentes). J& nas agdes
em que o FNDE € o autor, esse indice ¢ 48% (de cada dez acOes ajuizadas, cerca de cinco
acOes seriam julgadas procedentes). As maiores diferencas entre esses dois grupos de ac¢les se
dao basicamente na figura do réu, nos fundamentos da improbidade e no modo como as
informagdes que servem de substrato fatico e probatdrio foram produzidas — as do INSS via

PAD ou inquérito policial e as do FNDE por meio de tomada de contas especial.

% Em 2016, foram ajuizadas 2.587 agdes de improbidade, e no ano subsequente foram 2.853 (CNJ, 2021a).

% Essas acBes sdo somadas com as de indeferimento da inicial que afastavam de plano a existéncia da agéo de
improbidade antes mesmo da instrucdo do processo nos termos do entdo art. 17, § 8°, da Lei n. 8.429/1992
(BRASIL, 1992).
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E possivel verificar que as investigacdes realizadas em ambito de PADs séo
mais robustas e coletam mais informacgfes dos fatos envolvendo a conduta do servidor
faltoso aplicando de fato uma punicdo (adverténcia, suspensao ou demissao) a medida que as
tomadas de contas especiais se prestam mais a uma checagem de natureza mais formal dos
balancos financeiros dos repasses diante de possiveis irregularidades (TELHADO, 2016, p.
432), e isso parecer ter uma influéncia direta na coleta de fatos que tragam mais elementos as
acOes ajuizadas.

Quanto ao tempo até que a sentenca de mérito tenha sido proferida, tem-se que,
em média, as acdes cujo resultado tenha sido improcedente e procedente (ndo incluidas as de
indeferimento inicial) levem aproximadamente 23 (22,93) meses. As procedentes apresentam
tempo maior de 22 (22,74) meses ao passo que as improcedentes levaram 19 (19,27) meses.
Importante € frisar que esse € o tempo médio das acdes que tiveram sentencas, € i1sso ndo pode
ser aplicado como tempo médio para o desfecho das agdes, eis que uma parte consideravel
dessas agOes ainda néo foi julgada.

Como medida de comparagao, no ultimo relatério “Justica em numeros 20217, do
CNJ (2021b, p. 209), o tempo médio de uma acdo no Judiciario brasileiro até a sentenca de
primeiro grau era de 1 ano e 6 meses, e até sua execucdo, considerando sua baixa, era de 6
anos e 1 més.

Comparando com os dados da amostra da presente pesquisa, € possivel afirmar
gue, no tocante a média das acdes da justica brasileira, a acdo de improbidade possui
tempo de resposta judicial, tanto da sentenca de primeiro grau como de baixa definitiva,
consideravelmente maior, uma vez que, das ac6es ajuizadas no ano de 2016, 61% foram pelo
menos julgados em primeira instancia; em 2017, foram 38%; em 2018, 27%; e em 2019, 12%,
ou seja, 65% (462 de 710) das acOes ajuizadas no periodo de 2016 a 2019 estdo sem sentenca
h& mais de 2 anos, sendo que, dessas, 200 ac¢bes (28% do periodo) estdo ha mais de 4 anos
sem sentenga de primeiro grau.

Esses dados tendem a comprovar o fato de que as a¢fes dessa amostra tém tempo
de resposta judicial da sentenga de conhecimento bem acima da média das acdes em geral do
Judiciario brasileiro, e isso € um possivel indicador de baixa eficiéncia da medida.

O cenario geral da pesquisa exploratdria, portanto, descreve uma parte do
desenrolar das acGes de improbidade administrativa ajuizadas nesse periodo, bem como suas
correlagOes e potenciais limitacoes.

Pode-se associar essa priorizagdo do uso da ferramenta judicial de controle da

improbidade (os dados demonstram um expressivo aumento do nimero de acGes ajuizadas)
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com a reflexdo realizada no capitulo anterior, de que houve uma instrumentalizagdo orientada
de resposta ao problema da corrupgdo administrativa no viés de uso de ferramenta repressiva,
orientacdo essa que possui conexdo com a racionalidade neoliberal.

A sequir, discorre-se sobre a reforma da Lei de Improbidade Administrativa,
discutindo como ela vai exigir, ainda mais, mudancas na perspectiva do enfrentamento do
problema da improbidade, dadas as limitagdes j& verificadas das respostas institucionais do
controle repressivo apresentadas no diagnostico acima, que dialoga com a hipdtese da
pesquisa sobre as limitagdes do controle repressivo e necessidade de reorientacdo para

controles preventivos.

3.4 A reforma da Lei de Improbidade Administrativa e a acentuacdo dos limites do

controle repressivo

No presente item, 0 mais curto do presente capitulo, aborda-se como as principais
alteracdes da Lei n. 8.429/1992 (BRASIL, 1992), a Lei de Improbidade Administrativa, que
aconteceram por intermédio da Lei n. 14.230/2021 (BRASIL, 2021b) instauram uma mudanca
expressiva na dinamica do controle repressivo judicial da improbidade administrativa.
A necessidade de abordar esse assunto, ainda que recente, surgiu da possibilidade de
identificar e medir esse impacto da alteracdo ja nesse ano de 2022, como mencionado no item
2.1 do capitulo anterior.

A presente andlise, portanto, mais do que teorizar sobre os aspectos da dogmatica
juridica acerca das alteracdes, pretende fazer uma analise de perspectiva diante do que se
chama de “incentivo ou desestimulo ao uso do controle repressivo judicial” pelos 6rgaos de
aplicacdo da Lei.

As alteracOes da Lei n. 8.429/1992 significaram uma importante mudanca de eixo
de atuacdo do sistema de controle repressivo judicial como destacado nos capitulos acima, no
qual se retirou a possibilidade de atuacdo da esfera da improbidade administrativa no erro
culposo do agente pablico. A improbidade administrativa, agora, trata efetivamente dos casos
intencionais especificos, nas situacdes em que for possivel identificar uma atuagdo dolosa do
agente publico com intuito claro de se locupletar ou de beneficiar terceiros.

O contexto da aprovacdo da nova legislacdo ja foi destacado no capitulo segundo
da presente dissertacdo, e essa alteracdo principal esta muito bem definida no art. 1° recém
alterado ao destacar que “§ 1° Consideram-se atos de improbidade administrativa as

condutas dolosas tipificadas nos arts. 9°, 10 e 11 desta Lei, ressalvados tipos previstos em
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leis especiais” (BRASIL, 2021b) e que “§ 3° O mero exercicio da fungdo ou desempenho
de competéncias publicas, sem comprovacdo de ato doloso com fim ilicito, afasta a
responsabilidade por ato de improbidade administrativa” (BRASIL, 2021b).

No art. 11, que trata da violacao de principios, em mais um reforco da linguagem
da nova legislagdo, é consignado que “[...] somente havera improbidade administrativa, na
aplicacdo deste artigo, quando for comprovado na conduta funcional do agente publico o fim
de obter proveito ou beneficio indevido para si ou para outra pessoa ou entidade” (BRASIL,
2021b, ndo paginado), e o pardgrafo seguinte menciona que essa regra se aplica a todos 0s
outros tipos da improbidade mencionados na lei.

E importante registrar que essas alteracdes da Lei de Improbidade Administrativa
movimentaram o STF no ano de 2022 com o ajuizamento de duas ADIs: a 7.043, pela
Associacdo Nacional dos Advogados Publicos Federais (ANAFE), e a 7.042, pela Associacéo
Nacional dos Procuradores do Estado (ANAPE) (STF, ADI 7.042 MC, Rel. Min. Alexandre
de Moraes, j. 17/02/2022, DJe 21/02/2022, p. 1).

Além das duas acdes diretas de inconstitucionalidade citadas, houve o julgamento
do tema 1199, oriundo do Agravo em Recurso Extraordinario (ARE) n. 843.989/PR, referente
a aplicacdo intertemporal das novas regras inseridas na Lei de Improbidade Administrativa
(STF, ARE 843.989/PR, Rel. Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, j. 18/08/2022,
DJe 12/12/2022, p. 1). Os julgamentos das acgdes diretas de inconstitucionalidade citadas
referiam-se basicamente a legitimidade de a fazenda publica lesada pelo ato de improbidade
administrativa propor a acdo judicial, tendo sido considerada inconstitucional a atribui¢do de
exclusividade apenas ao Ministério Publico feita pela Lei n. 14.230/2021 na nova redagdo do
art. 17 (BRASIL, 2021b).

Ja sobre 0 ARE 843.989/PR, que se tornou o tema 1199, foi discutida a aplicacéo
intertemporal das novas regras introduzidas tendo sido definido a seguinte tese no seu

julgamento:

1) E necesséria a comprovacao de responsabilidade subjetiva para a tipificacio dos
atos de improbidade administrativa, exigindo-se — nos artigos 9%, 10 e 11 da LIA — a
presenca do elemento subjetivo — DOLO;

2) A norma benéfica da Lei 14.230/2021 — revogacdo da modalidade culposa do ato
de improbidade administrativa —, é IRRETROATIVA, em virtude do artigo 5°,
inciso XXXVI, da Constituicdo Federal, ndo tendo incidéncia em relagdo & eficacia
da coisa julgada; nem tampouco durante o processo de execucdo das penas e seus
incidentes;

3) A nova Lei 14.230/2021 aplica-se aos atos de improbidade administrativa
culposos praticados na vigéncia do texto anterior da lei, porém sem condenagdo
transitada em julgado, em virtude da revogacdo expressa do texto anterior; devendo
0 juizo competente analisar eventual dolo por parte do agente;
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4) O novo regime prescricional previsto na Lei 14.230/2021 é IRRETROATIVO,
aplicando-se 0s novos marcos temporais a partir da publicacdo da lei. (STF, ARE
843.989/PR, Rel. Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, j. 18/08/2022, DJe
12/12/2022, p. 5-6).

Percebe-se que em pouco tempo o STF teve que aplicar contornos minimos de
interpretacdo da novel legislacdo em razdo da profundidade de suas alteraces e da auséncia
de regra de transicdo expressa. I1sso demostra 0 impacto que a referida legislacdo teve no
sistema de probidade como um todo, influenciando, inclusive, processos em andamentos.

Tem-se, portanto, um novo marco regulatorio da improbidade que exigira dos
6rgdos de aplicacdo da lei um esforgo probat6rio imenso que certamente causa impacto no uso
do controle repressivo judicial do ato de improbidade administrativa. Esses efeitos, inclusive,
ja sdo sentidos. Em matéria de 21 de maio de 2022, o jornal O Globo noticiou que a nova Lei
de Improbidade Administrativa reduziu em mais da metade as a¢des contra agentes publicos
no ambito do Ministério Publico Federal (TALENTO, 2022), apresentando a representacao
gréafica desse impacto (Figura 8):

Figura 8 — Numero de ac¢des de improbidade administrativas apresentadas pelo
Ministério Publico Federal no periodo 2020-2022
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Fonte: Talento (2022).

No ambito da equipe de atuacdo em acbes de improbidade da PGF, que faz parte
da presente pesquisa a reducdo também foi significativa. A média de ajuizamento de a¢fes de

improbidade entre 2018/2020 era de 182 acGes por ano e em 2022 somente foram ajuizadas
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17 acOes dessa natureza, sendo 13 destas relativas as fraudes previdenciarias realizadas contra
0 INSS e nenhuma no que concerne a convénios e repasses do FNDE.

O novo desenho institucional da improbidade administrativa teve impacto
imediato e substancial no sistema que vigorava até entdo. Os 6rgédos de controle das entidades,
as comissbes de tomada de contas especiais, 0s 0rgaos de aplicagdo da Lei de Improbidade
Administrativa em juizo ainda estdo se adequando as novas normas e standards exigidos.
Certamente, ha um sentimento de que o caminho da repressdo via controles judiciais
repressivos teve sua importancia mitigada e que, ou se melhora o processo de fiscalizacéo via
controles internos preventivos ou certamente ndo serdo produzidas investigacdes aptas a
geraram acOes de improbidade administrativa de sucesso, com condenacfes solidas e
possibilidade de recuperagdo dos recursos eventualmente desviados.

O caso da alteracdo do art. 11 da Lei de Improbidade Administrativa talvez
seja 0 caso mais emblematico e ilustrativo do tamanho da mudanca. Em sua redacao anterior,
0 artigo que tratava dos casos de improbidade administrativa que violam os principios
da administracdo publica continha um comando aberto e com descricdo meramente
exemplificativo dos tipos da improbidade em doze incisos.

A alteracdo promovida pela Lei n. 14.230/2021 alterou profundamente esse
eixo retirando a abertura do caput do artigo e fechando as condutas Unicas que podem
ensejar condenagdo nesse tipo. Ao fazer isso, ao invés de descrever melhor os tipos dos
incisos promovem-se na verdade seu enxugamento, revogando 0s incisos primeiro, segundo,
nono e décimo. Passa-se, entdo, de uma redacdo aberta da cabeca do artigo, que poderia
enquadrar uma gama variada de situac@es (e por isso a critica dura ao referido art. 11), para
a reducdo para oito possiveis condutas aptas a ensejar 0 enquadramento como improbidade
administrativa por atos que atentem contra os principios da administragéo publica.

A previsdo da omissao de prestacdo de contas ainda permanece no inciso VI, por
exemplo, mas sua caracterizagdo ficou bem mais elaborada com a nova redacdo que prevé
ser ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da administracao
publica brasileira a agdo ou omissao de “VI — deixar de prestar contas quando esteja obrigado
a fazé-lo, desde que disponha das condigdes para isso, com vistas a ocultar irregularidades”
(BRASIL, 2021b, ndo paginado).

Por mais que os parametros tenham sido modificados de forma bem substanciosa
ainda é possivel enquadrar essa grave conduta como improbidade administrativa desde
que todos os elementos do inciso estejam abarcados pelas investigagdes prévias a serem

realizadas. Contudo, a situacdo do assedio sexual, por exemplo, que era tratada como
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improbidade administrativa até entdo, sofreu uma alteracdo brusca. O enquadramento do tipo
como improbidade administrativa estava abrigado pela descricdo do caput do art. 11%, na
redacdo anterior a reforma da Lei n. 14.230/2021 (BRASIL, 2021b).

Essa situacdo ndo € mais possivel, e nenhum dos tipos dos incisos abriga a
previsdo de enquadramento do assédio sexual como improbidade administrativa. No caso
concreto das alteragfes do art. 11 da Lei n. 8.429/1992 pela Lei n. 14.230/2021 (BRASIL,
2021b), houve claro retrocesso social de protecdo do bem juridico em tela, e revela a
inseguranca juridica acerca do tratamento juridico dispensado a conduta do assédio sexual,

por exemplo, em ambito federal, como bem destaca Costa (2022, p. 14-15):

Com os dados disponiveis dos PADs relacionados ao ilicito no ambito da
Administracdo Publica Federal, foi possivel concluir que a inseguranga juridica
destacada tem estrita ligacdo a auséncia de tipificacdo disciplinar especifica a
violéncia sexual, que leva as Comissdes de PAD a utilizarem até dez dispositivos do
RJU [Regime Juridico da Unido] para enquadrar as condutas, dificuldade que
poderia ser dirimida pelo atrelamento da irregularidade ao ato de improbidade
administrativa que atenta contra os principios administrativos [...]. A partir da
entrada em vigor da Lei n. 14.230/21, é impossivel equiparar a violéncia sexual a
improbidade. A nova lei ndo faz mencéo ao principio da moralidade administrativa,
restringe as hipoteses de ato improbo do artigo 11 aos incisos taxativos, tal como
passou a exigir a presenca de dolo especifico para a configuracdo de improbidade.
Na esfera disciplinar, desse modo, ndo mais poderéa utilizar o enquadramento como
improbidade no contexto do ilicito estudado.

O efeito da alteracdo promovido pela Lei n. 14.230/2021 alcancou de forma direta
esse enquadramento do assédio sexual como improbidade administrativa o que levou,
inclusive, a ter sido apresentado o Projeto de Lei n. 2.763, pela Senadora Eliziane Gama,
(CIDADANIA/MA) no Senado Federal para a inclusdo de um novo inciso no art. 11 para
enquadrar objetivamente a conduta como improbidade administrativa (ANAFE, 2022).

Mais do que a situacdo especifica citada para ilustrar as dimensdes praticas das
alteracdes promovidas na dinamica das puni¢cdes por improbidade administrativa, 0 que se
tem claramente € uma alteracdo de parametro para acionar o controle repressivo judicial via
acOes de improbidade.

A despeito de ainda existirem questionamentos sobre a constitucionalidade de
normas da reforma da Lei de Improbidade Administrativa, como as acdes diretas de
inconstitucionalidade acima citadas e mais a acdo 7236 ajuizada pela Associacdo Nacional

2T «Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da administragio publica
qualquer acdo ou omissdo que viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as
instituigdes, e notadamente.” (BRASIL, 2021b, ndo paginado).
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dos Membros do Ministério Pablico (CONAMP), esses novos parametros indicam uma maior
moderacdo do uso da acdo judicial para o controle da improbidade via Poder Judiciério.

Essa moderacdo se da tanto pela incapacidade de d6rgdos de controle interno e
orgdos de aplicacdo da lei produzirem investigacdes que atendam aos novos standards
probatorios, bem como com a exclusdo mesmo de determinadas situacGes antes classificadas
como improbidade administrativa e que ndo mais o sdo. A eliminagdo dessas situagcdes nao
indica necessariamente a reducdo das fraudes, mas sim a opc¢do politica institucional de
ndo mais classificar determinadas condutas como improbidade administrativa passiveis
de punicdo pela via do controle judicial repressivo, o que vai exigir uma nova postura dos

controles administrativo e judicial no Pais.
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4 ANALISE CRITICA DA PESQUISA EXPLORATORIA: INVERTENDO OS
CAMINHOS DA REPRESSAO PARA PREVENCAO

No presente capitulo, aborda-se um recorte dos dados apurados e descritos no
capitulo acima, tendo como parametro de avaliacdo o resultado da sentenga de primeiro grau
de jurisdicdo em relacdo as agdes propostas pelo INSS e pelo FNDE, discutindo o possivel
motivo para que algumas das a¢des tenham sido vitoriosas e outras ndo, bem como identificar
quais os padrbes existem entre elas e que possiveis explicacdes que é possivel oferecer.
Faz-se, também, uma analise das possiveis causas que levaram as referidas autarquias a ter
sido as que mais tiveram acgdes ajuizadas, discutindo criticamente esses diagndsticos.

De fato, por meio da analise exploratoria dos dados das acdes realizada no
referido capitulo, foi possivel identificar uma diferenca significativa da chamada “taxa de
sucesso” das acOes propostas pela equipe nos casos de fraude previdenciaria, tendo como
autor o INSS e réus os servidores daquela autarquia, em comparacao as a¢cdes quem envolvem
prefeitos de municipios, principalmente, quando no caso sdo discutidos repasses e convénios
de recursos do FNDE e envolvem a discussdo da omissdo de prestacao de contas.

Com essa verificagdo e tendo em conta que uma das varidveis esta controlada,
qual seja, a de que as ac¢Oes foram propostas pelo mesmo grupo de profissionais sob mesma
orientacdo técnica, a diferenca de resultado verificado pode decorrer tanto de fatores relativos
a percepcao institucional e subjetiva do Poder Judiciario sobre os casos levados a juizo (em
funcdo do autor e do réu, por exemplo), bem como em relacdo a qualidade do direito e dos
fatos apresentados nos processos judiciais.

Com efeito, essas provas juntadas aos processos judiciais tém influéncia direta
de como os fatos foram identificados na origem, pelas estruturas internas dos 6rgdos em
que ocorreram essas situagdes. Isso dialoga com o tipo de procedimento administrativo que
serviu como base para 0 ajuizamento da agdo, ou seja, como 0s elementos probatdrios
foram coletados para demonstrar a irregularidade que se classificou como improbidade
administrativa.

Como visto acima, apesar de haver um tratamento mais ou menos uniforme dos
processos no ambito da equipe da Procuradoria-Geral Federal, a origem desses procedimentos
é distinta, sendo que em regra as acdes que sdo propostas contra servidores publicos
estatutarios sdo oriundas dos chamados “processos administrativos disciplinares” (uma
espécie de controle interno de carater funcional dos servidores publicos), e as a¢Ges ajuizadas

em face dos prefeitos sdo oriundas da fase interna de tomadas de contas especiais (um
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processo de checagem formal do wuso de recursos oriundos de transferéncias
intergovernamentais), sendo certo que essa estruturacdo da apuragdo tem correlagdo direta
com o nivel de aprofundamento da investigacdo da irregularidade apurada nos referidos
procedimentos e consequentemente no processo judicial dele decorrente.

Pode-se, entdo, estabelecer as duas hipdteses: a de que haveria uma tolerancia
maior do Judiciario com os atos ligados aos agentes politicos do que em relagdo aos atos de
improbidade praticados por servidores estatutarios; e a de que os procedimentos que originam
as acdes contra os servidores possuem um grau de apuracdo mais sofisticado, em razdo da
existéncia de maiores controles administrativos burocraticos para com o quadro oficial de
servidores do que em relacdo aos procedimentos de verificacdo de irregularidade oriundos da
tomada de contas especial, que realiza mais um trabalho de conferéncia formal sobre a
aplicacdo dos recursos relativos a determinado repasse ou conveénio.

De fato, essa fiscalizagdo mais formal dialoga com a possibilidade de que o
modelo de distribuicdo de recursos federais no Brasil, em relacdo aos convénios e repasses,
possui um controle deliberadamente inferior e disfuncional do ponto de vista operacional,
havendo uma profusdo enorme de pequenos procedimentos formais de prestacdes de contas
que levam a um elevado ajuizamento de a¢fes de improbidade sobre possiveis irregularidades
verificadas de forma superficial, que elevam, pois, as taxas de improcedéncia das acgdes, tal
qual verificado na amostra pesquisada.

A partir disso, estabeleceu-se a analise tanto dos motivos das diferencas de
sucesso dos julgamentos em primeiro grau, bem como dos motivos que levam essas duas
situacdes especificas, fraudes previdenciarias e omissdes de prestacdo de contas, a terem esse
elevado numero de acdes, ilustrando cada uma das situacBes com trechos de trés decisGes
judiciais de primeira instancia oriundas de processos da amostra explorada no capitulo acima.

Apbs essa analise, abordou-se o contexto no qual foi possivel formar um grupo
de trabalho para enfrentar questdes relativas ao assedio sexual nas instituicdes de ensino
superior a partir da chegada de procedimentos para anélise dessa situacdo sob a perspectiva
da improbidade administrativa, e como isso levou a necessidade de mapeamento dos riscos
para prevencao dessas situagdes. Essa analise conversa com a mudanga de perspectiva para
uso de controles preventivos para além do uso dos controles repressivos como medida de

enfretamento da improbidade.
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4.1 Fraude previdenciaria e as sentencas de primeiro grau

No presente item sdo analisados os padrdes identificados nos processos de
improbidade administrativa tendo como autor da acdo o INSS, e como matéria de fundo a
fraude previdenciaria, com destaque para trés sentencas proferidas, sendo duas de procedéncia
e uma de improcedéncia no julgamento de primeiro grau, que ajudardo na reflexdo ora
pretendida.

De acordo com os dados levantados na pesquisa exploratdria, houve 36 sentencas
de primeiro grau com condenacdo por ato de improbidade administrativa em relacdo ao INSS
ao passo que houve 5 julgamentos de improcedéncia dessa acusacdo. Isso revela que, na
relacdo da amostra apurada, nas acdes ajuizadas pelo INSS no periodo e que tiveram sentenca
de primeiro grau proferida, a taxa de procedéncia foi seis vezes maior em relacdo as de
improcedéncia.

E do que tratam esses processos? S&o processos em que se verificou a atuacdo de
um servidor publico da autarquia, com ou sem a participacdo de terceiros, cometendo um dos
atos de improbidade administrativa indicados na Lei n. 8.429/1992 (BRASIL, 1992). Em
regra, sdo concessdes de beneficios previdenciarios de forma irregular por ndo apresentarem
0s requisitos exigidos em lei para sua concessdao e podem ser parte de uma operacao
fraudulenta que tenha gerado pagamento de vantagens a esse servidor por essa concessdo
irregular.

Em muitos desses processos apresentados em juizo, o INSS alega que as
concessdes dos beneficios previdenciarios foram irregulares e causaram prejuizo ao erario,
atraindo a incidéncia dos dispositivos previstos no art. 10 da Lei n. 8.429/1992 (BRASIL,
1992) (atos de improbidade que geram danos ao erario), sendo certo que muitas vezes nao
se consegue provar que para aquela concessdo de beneficio previdenciario indevido houve
pagamento de propina, por exemplo.

Isso se da pelo fato de o PAD para apurar a conduta dos servidores publicos da
autarquia dentro dos controles internos do INSS tem a fungéo precipua de analisar a conduta
do servidor, sem adentrar nas condutas de eventuais terceiros participantes das acdes de
fraude, fato este bem identificado por Almeida (2020) como uma possivel falha ou
insuficiéncia da investigacdo disciplinar.

Dessa maneira, pode-se afirmar que a fraude previdenciaria é uma das grandes
causas de ajuizamento de acdo de improbidade administrativa. Referida acdo é apenas uma

das possibilidades de atuacdo do que se pode chamar de “controle judicial das fraudes
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previdenciarias”, uma vez que existe a possibilidade de abordar tais condutas na seara penal,
por exemplo, e em acgdes de cobranca para devolugédo dos valores tidos como pagos de forma
indevida.

Uma das maiores inciativas de detec¢édo e punicao de fraudes a previdéncia social
é a exercida pela forca tarefa previdenciaria, sendo que a PGF participa de forma tangencial
dessa inciativa, recebendo os informes dessas operagdes para promover suas investigacoes e
analises, com vistas a punir na esfera da improbidade administrativa os acusados de fraude,
bem como recuperar o que foi desviado.

Afinal, do que se estd falando em termos de dimensionamento da superficie de
atuacdo que o INSS tem? E qual é o tamanho potencial das fraudes em sua atividade? De
acordo com o ultimo relatorio de gestdo (INSS, 2022), o INSS tem como publico-alvo de suas
politicas 110 milhdes de pessoas, e foram concluidos, em 2021, 9 milhGes de requerimentos
de beneficios, alguns desses beneficios como o beneficio de prestacdo continuada (BPC)
e a aposentadoria rural do segurado especial ndo exigem contribuicdo, mas tdo somente
a verificacdo de certas condicbes de elegibilidade, como, por exemplo, o desempenho de
atividade de agricultura familiar, ou condi¢bes de extrema vulnerabilidade social no caso
do BPC.

Para usufruir das aposentadorias e dos demais beneficios previdenciarios, os
segurados — todos os brasileiros e estrangeiros com atividade remunerada regidos pelo regime
geral da previdéncia social — devem comprovar a caréncia das contribuices sociais. E na
comprovacao desses requisitos que acontecem boa parte das fraudes. Essas fraudes sdo
mais ou menos elaboradas em relacdo ao seu escopo, sendo ou fraudes perpetradas por
organizagGes mais estruturadas, ou oriundas de incitativas esporadicas e individuais de
servidores publicos da autarquia previdenciaria. Veja-se, entdo, algumas sentencas ilustrativas
de tais situag¢Oes que permitirdo a anélise critica ora pretendida.

No caso da sentenca do processo judicial 1000392-32.2018.4.01.3813, levado ao
Judiciario pela equipe em 2018, que envolvia uma a acao isolada de um servidor, no caso um
médico perito, ficou constatado que em troca de vantagem indevida (propina) ele habilitou
concessdes de beneficios previdenciarios por incapacidade laborativa de forma fraudulenta,

no qual se destaca o seguinte trecho da sentenca de 12 de abril de 2021:

Como se pode notar das transcri¢des acima, a pratica de apropriagao indevida de
pericia por parte de [...], designada para outro profissional, era recorrente e em
contrariedade com a rotina do INSS, informada pela perita [...] no sentido de que
“ninguém fazia pericia da agenda do outro”, registrando que essa pratica de [...]
atendia aos interesses do réu em “periciar” os segurados que lhe interessavam e que
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culminaram com a concessdo de aposentadorias por invalidez que tiveram a fraude
reconhecida nesta deciséo.

A evidéncia do dolo torna-se ainda mais clara quando se observa que as concessdes
de aposentadorias por invalidez ou eram concedidas em contrariedade com laudo de
outros peritos e em contrariedade com o quadro clinico do segurado [...] ou eram
concedidas com base em pericia feita pelo prdprio réu que homologava a indicacao
de aposentadoria a mingua de qualquer justificativa técnica e respaldo em exames
capazes de embasar a concessdo desse tipo de beneficio [...] e que, em algumas
vezes, sequer tinha a presenca do segurado [...], agravado pelo fato de que os
segurados eram funcionarios da empresa onde o réu trabalhava como médico do
trabalho. (TRF-1, ACIA 1000392-32.2018.4.01.3813/MG, Rel. Tarsis Augusto de
Santana Lima, 22 Vara Federal Civel e Criminal da SSJ de Governador Valadares-
MG, j. 12/04/2021, ndo paginado).

O réu condenado em primeira instancia trabalhava como médico perito na
empresa dos segurados em que habilitou os beneficios previdenciarios de forma fraudulenta, e
em desacordo com os protocolos. E uma situacdo que chama atencdo ja que se trata de
carreira com salario médio elevado (BRASIL, 2021c) e com possibilidade de atuagdo na area
privada. Chama a atencgdo, portanto, para a fragilidade dos controles internos de atuacéo
imediata que ndo impediram as habilitagdes fraudulentas a tempo, evitando seu pagamento
indevido.

No caso da sentenca do processo 5002567-83.2018.4.04.7001/PR, também
ajuizado pela equipe no ano de 2018, datada de 28 de junho de 2021, houve a verificacdo
do envolvimento de uma grande organizagdo fraudulenta composta por servidores do INSS,
aliciados por um terceiro. Para fundamentar a condenacdo dos atos como improbidade

administrativa, o juizo de primeiro grau procedeu a seguinte fundamentacao:

No mais, tomando por base os fartos elementos de prova produzidos na esfera
criminal e trazidos para esta acdo, os quais ora acolho como provas emprestadas, e
encampando a profunda e licida analise dos fatos pelo magistrado prolator da
sentenca da Acdo Penal 2007.70.01.003722-3, confirmada pelo TRF/4% Regido e
STJ, ja transitada em julgado, concluo que os Réus compuseram, de fato, um grupo
organizado com o desiderato de obter proveito econdémico indevido, em detrimento
dos recursos do INSS.

Essas consideracBes sdo de extrema relevancia para a analise das irregularidades
presentes na concessdo dos beneficios previdenciarios especificamente referidos
pelo INSS nesta agdo de improbidade. Isso porque quaisquer ddvidas relacionadas
ao dolo ou a culpa dos servidores do INSS no deferimento dos beneficios que serdo
tratados adiante ficam afastadas pela constatacdo de que os réus [...] ndo atuaram
com simples descuido no trato dos beneficios, mas sim imbuidos do propésito de
reiterar uma prética ilicita e sistémica de concessdo de beneficios mediante fraudes
previamente acordadas com o réu [...] e como contraprestacdo ao recebimento de
propinas deste Ultimo.

Da mesma maneira, a perfeita compreensdo de todo o esquema criminoso que
permeava a atuacdo do escritdrio do réu [...] é indispensavel para analisar a sua
responsabilidade e o dolo presente na sua conduta, de maneira a bem caracterizar os
atos de improbidade a ele imputados.

Assim, demonstra-se que ndo se trata de um mero procurador que representava 0s
segurados junto ao INSS, mas do principal articulador do grupo que atuava de forma



81

ilicita para lesar os cofres da previdéncia social. (JFPR, ACIA 5002567-
83.2018.4.04.7001/PR, Rel. Décio José da Silva, 3* Vara Federal de Londrina, j.
28/06/2021, ndo paginado).

No caso em questdo, ja havia farta prova produzida na esfera penal, que foi
utilizada para fundamentar a atuacdo da organizagcdo composta por servidores do INSS, que
mediante recebimento de vantagem indevida, habilitavam beneficios previdenciarios
fraudulentos. Acaba sendo uma atuacdo complementar a penal ja que a extensdo do dano na
improbidade é de maior espectro®®. A sentenca em quest&o revela o que se identifica como
“fraude estruturada” contra o INSS, cometido como atividade ilicita mais ou menos
organizada e de alta recorréncia, pois se trata de atividade constante de grupos fraudadores.

Ja no caso da Acdo 0800624-89.2016.4.05.8403, tem-se uma situacdo um tanto
quanto peculiar, que ilustra diversas facetas envolvidas em um processo dessa natureza, de
fraude previdenciéria, sob o olhar da improbidade administrativa. A ré da acdo, servidora do
INSS, foi investigada por ter prometido a concessdo de um beneficio de aposentadoria por
idade na condicdo de segurada especial a uma conhecida da cidade, em grave situacdo de
vulnerabilidade social. Em troca dessa concessdo, a ré, servidora do INSS, teria exigido que a
beneficiaria realizasse um empréstimo consignado quando da concessdo do beneficio, o que
foi feito, e de um valor total de R$ 6.000,00, deu a servidora R$ 4.000,00 (JFRN, ACIA
0800624-89.2016.4.05.8403/RN, Rel. Arnaldo Pereira de Andrade Segundo, 112 Vara Federal
do RN, j. 17/04/2019, ndo paginado).

No transcorrer da acdo, a servidora foi considerada inocente, pois a despeito da
situacdo pouco usual e pouco recomendada, ficou evidenciada uma situacdo concreta de
amizade entre as duas e descartada qualquer irregularidade no beneficio. Veja-se esse trecho

da sentenca:

Com efeito, ap0s a instrugdo, ndo ficou comprovado que o empréstimo realizado
pela Sra. [...] e recebido em parte pela acusada [...] se deu em razdo do cargo e
fungdo desempenhada pela mesma junto ao INSS, no qual era servidora.

21. Em seu depoimento, a testemunha arrolada pelo MPF, [...] afirmou que a ideia
do empréstimo surgiu apds o deferimento do beneficio, nada sendo tratado antes da
concessdo da aposentadoria por idade (10°40°’). Asseverou, igualmente, que ndo
houve doacdo de valores, mas que as parcelas do empréstimo seriam pagas pela ré

%8 O ressarcimento ao erario incluindo em todas as condenacBes abarca todo aquele pagamento considerado
indevido com origem no ato de improbidade, e ndo apenas o produto especifico da a¢do fraudulenta. Veja-se o
que dispbe o caput do art. 12 da Lei n. 14.230/2021: “Independentemente do ressarcimento integral do dano
patrimonial, se efetivo, e das san¢es penais comuns e de responsabilidade, civis e administrativas previstas na
legislacdo especifica, estd o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as seguintes cominagdes, que podem
ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato: [...].” (BRASIL, 2021b, ndo
paginado).
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[...] (28°52’"), bem como que ndao houve qualquer contraprestacdo remuneratoria
pela concessdo do beneficio (36°50°). Essa ultima afirmac&o foi ratificada no fim do
seu depoimento, quando sustentou se tratar um ato de amizade a realizacdo do
empréstimo em favor da ré (46°52”’).

22. Por sua vez, a outra testemunha de acusacdo, [...], no que interessa ao presente
momento, declarou que ndo sabe se o empréstimo realizado por sua genitora, a Sra.
Sebastiana Barbosa Pinto, em favor da ré [...], se deu a titulo de contraprestacdo pela
aposentadoria concedida aquela (minuto 8°02” e 10°40°’). Acrescentou, outrossim,
que ndo sabe da existéncia de promessa de pagamento por parte de sua genitora pela
concessdo do beneficio concedido (16°10°’). Ratificou, ainda, que ndo sabe se o
empréstimo fora em razédo da concessdo da aposentadoria ou pela amizade entre sua
mae e a acusada (19°45”°).

23. D4 analise dos depoimentos, ndo vislumbro a ocorréncia do ato improbo descrito
na exordial pelo INSS. Com efeito, a meu sentir, ndo ficou demonstrado nos autos
que a ré [...] recebeu vantagem indevida, em razdo da funcdo que exercia junto ao
INSS. De tudo que foi exposto, tenho o0 empréstimo realizado pela Sra. [...], a pedido
da acusada e parcialmente em seu favor, deu-se da relacdo de amizade entre ambas
(fato inconteste nos autos) e até por gratiddo, mas ndo em razdo do seu mister junto
a autarquia previdenciaria.

Veja-se que a testemunha de acusacao [...], que deu inicio a todo esse procedimento,
em nenhum momento do seu depoimento em juizo confirmou que a solicitacdo e
recebimento de parte do matuo bancério por parte [...] se deu em razdo da concessao
da aposentadoria por idade em favor da genitora da depoente ou que estivesse
relacionado as fun¢bes desempenhada pela acusada junto ao INSS. [...].

26. Embora a conduta adotada pela acusada [...] ndo seja das mais indicadas
moralmente, entendo que ndo se pode transformar esse fato em ato improbo.
(JFRN, ACIA 0800624-89.2016.4.05.8403/RN, Rel. Arnaldo Pereira de Andrade
Segundo, 112 Vara Federal do RN, j. 17/04/2019, ndo paginado).

A conduta ndo foi considerada improbidade administrativa diante de situacao
circunstancial do caso, que afastou a qualificacdo do ato da ent&o servidora como desonesto
ou eivado de ma fé, muito influenciado pela existéncia concreta dos requisitos para usufruir o
beneficio por parte da entdo beneficiaria.

Houve poucos dados sobre o alcance das instituicdes de controle sobre as fraudes
previdenciarias praticadas contra o INSS, sendo certo que nem todas essas fraudes contam
com um ato desonesto de um funcionario da autarquia. O que € possivel concluir com os
dados apurados, e postos em perspectiva comparativa em relagdo a outras situagdes ajuizadas
pela equipe, é que ha uma maior eficiéncia das acGes propostas contra servidores envolvidos
nas fraudes no que se refere ao nimero de condenagdes procedentes em primeiro grau de
jurisdicao.

Esse melhor desempenho se da pela existéncia de uma estrutura institucional
mais robusta composta desde a delegacia de combate as fraudes previdenciarias da Policia

Federal — Delegacia de Repressdo a Crimes Previdenciarios (DELEPREV)® —, da existéncia

» A DELEPREYV é expressamente prevista na Instrugdo Normativa 013/2005-DG/DPF, de 15 de junho de 2005,
que “Define as competéncias especificas das unidades centrais e descentralizadas do Departamento de Policia
Federal e as atribui¢des de seus dirigentes” (BRASIL, 2005, ndo paginado).
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da forca tarefa previdenciéria e a atuacéo da corregedoria interna do INSS* em conjunto com
as acGes do monitoramento operacional de beneficios da autarquia, produzindo elementos de
provas mais concretos.

Zackeski (2016), em pesquisa empirica, envolvendo dezenas de entrevistas com
atores do sistema de justica que atuam no sistema de investigagéo e persecugéo penal, ao citar
expressamente o INSS, revela essa percepcéo de que a autarquia de fato investiga e pune seus

quadros, merecendo o destaque:

Os dados apresentados sempre indicam a quantidade de servidores envolvidos, que é
outro destaque deste tipo de crime: “E ainda tem o estigma do funcionario, né?
Porque € impressionante quantos delitos previdenciarios acabam tendo
envolvimento de funcionarios da Previdéncia Social. Apesar de que, isso é uma
coisa que a gente tem que admitir, como a Policia Federal, a Previdéncia corta na
carne. Eles ndo tém pena, ndo tém. Eles investigam os funcionarios e punem bem
exemplarmente os funcionarios.” (E PE DPF 1). (ZACKESKI, 2016, p. 87).

Essa eficiéncia é limitada, todavia, e hd elementos para fazer essa afirmacéo.
Com efeito, estima-se que 11% dos beneficios da previdéncia sdo oriundos de fraudes
(MUGNATTO, 2019), seriam cerca de 520.280 beneficios considerados o numero de
concessdo por ano de 2021, que foram no total de 4.729.820 (BOLETIM ESTATISTICO DA
PREVIDENCIA SOCIAL, 2022). E um universo gigantesco e os 6rgdos de controle néo
passam nem perto de identificar e muito menos de punir, nessa escala, tais movimentos de
fraude, com a apuracdo da existéncia de elementos intencionais por parte dos fraudadores.

Para reforco do argumento, em pesquisa realizada sobre as opera¢des da Policia
Federal deflagrada contra fraudes previdenciarias no estado do Maranh&o entre 2003 e 2018,
encabecadas pela Delegacia de Repressdo a Crimes Previdenciarios no estado, Dhiego
Melo Job de Almeida (2019, p. 129) indicou que de 20 operacdes policiais apenas 4 tiveram

sentencas de mérito, e destacou que:

Em nUmeros gerais, cento e oitenta e nove pessoas foram indiciadas, cento e
sessenta e oito denunciadas, vinte e seis condenadas e catorze absolvidas. Entre as
pessoas condenadas, vinte e seis no total, reconheceu-se a prescricdo em relacdo a
oito delas. Portanto, apenas dezoito pessoas foram indiciadas, denunciadas e
condenadas, o que corresponde a aproximadamente nove por cento dos indiciados e
dez por cento dos indiciados e denunciados.

Dessas dezoito pessoas, ha apelacdo pendente de julgamento quanto a catorze delas.
Portanto, apenas quatro pessoas foram efetivamente condenadas em transito em
julgamento.

% E importante destacar que a corregedoria do INSS integra a estrutura de governanca da autarquia ligada
diretamente a alta gestdo. Aliado a isso, tem-se que o INSS, de acordo com o cadastro de expulsGes federais,
que integra o Portal da Transparéncia da CGU, concentra 16% das puni¢Ges (BRASIL, 2023).
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A propria forca tarefa previdenciria em sua pégina da internet indica que entre
2003 e 2021 anos foram deflagradas 1.077 acdes conjuntas entre operagdes e flagrantes
(BRASIL, 2021e). Esses numeros revelam que as fraudes sdo detectadas até certo ponto,
entretanto 0os sdo em numero bastante reduzido em relacdo ao total de beneficios
previdenciarios com suspeita de fraudes, sendo certo que ndo ha clareza sobre o efeito
dissuasorio das punic¢Bes criminais, disciplinares e da improbidade administrativa nesse
cenario.

Os dados coletados nesta pesquisa em relacdo aos processos do INSS revelam até
algum grau de eficiéncia na condenagdo em primeiro grau, muito em funcdo da existéncia de
um sistema de controle mais robusto, contando com o sistema de correi¢do interna da
autarquia e a existéncia de delegacia especializada em crimes previdenciarios, como citado
acima, o que eleva o grau de elementos factuais e probatorios das investigacdes. Todavia,
0S processos de improbidade ajuizados possuem um desfecho muito lento e com baixa
perspectiva de efetiva recomposicdo ao erario, como destacado no capitulo anterior.

Esse diagndstico releva a necessidade de adotar-se uma estratégia mais centrada
na prevencdo, privilegiando os controles de monitoramento interno da autarquia para uma
rapida verificacdo das situacdes de fraude e uma imediata cessacdo dos pagamentos
indevidos, ja que a perspectiva de recuperacao pelos controles repressivos posteriores € muito
limitada.

Nesse aspecto vislumbro uma situacdo presente e futura de pouca melhora
na diminuicdo das fraudes previdenciarias considerando a forte pressdo no sistema
previdenciario nacional, especificamente no regime geral da previdéncia, que possui uma
ampla gama de possiveis beneficiarios somado a uma situacdo de emprego informal muito
elevada (CABRAL, 2022) com cerca de 40% dos vinculos de trabalho no pais de sendo dessa
natureza.

Essa gama de trabalhadores, sem protecdo social adequada ou até mesmo nula,
pode exercer grande pressdao no sistema previdenciario, sendo um possivel veiculo para
as fraudes. Na série panorama laboral relativa ao ano de 2021, a Organizacdo Internacional
do Trabalho (OIT) verificou que 70% dos postos de trabalho criados em 2021 nos paises
latino-americanos foram informais (OIT, 2021) indicando um quantitativo massivo de pessoas
ingressando no mercado de trabalho sem protecéo social.

Aliada a esse elemento estrutural, também sdo identificados gargalos no érgdo de
concessao dos beneficios previdenciarios, o INSS, que oferecem fragilidades nos controles de

deteccdo e punicdo das fraudes, tendo o TCU feito mengdo expressa aos pagamentos de
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beneficios previdenciarios na lista de alto risco da administragdo publica federal, de 2021
destacando o seguinte:

O publico-alvo dos beneficios operados pelo INSS engloba, cerca de, 52% da
populacdo brasileira e, em torno de, 48% da despesa primaria da Unido.
Ineficiéncias na gestdo desses beneficios podem afetar negativamente a vida de
dezenas de milhdes de pessoas e gerar desperdicios vultuosos de recursos.

A informatizacdo dos requerimentos de beneficios do INSS, a partir de 2017,
aumentou a velocidade de entrada de requerimentos, que excederam a capacidade de
processamento da autarquia. A elevagdo do estoque de beneficios a serem analisados
aumenta o risco de recursos administrativos e a¢des judiciais. A situacdo tornou-se
um problema cronico.

A gestdo dos beneficios administrados pelo INSS inclui centenas de servigos
prestados aos cidaddos, cujas atividades envolvem a atuagdo, em diferentes
momentos, do INSS, da Secretaria da Previdéncia, do CRPS, da Procuradoria-Geral
Federal, do Ministério Publico, da Defensoria Plblica e do Poder Judiciério. O
elevado impacto, social e financeiro, que pode advir de ineficiéncias no sistema e a
grande quantidade de instituicdes envolvidas para a solugdo dos problemas tornam
essas constatagdes um alto risco para a Administragdo Pudblica federal. (BRASIL,
2022¢, p. 26).

Esse elemento estrutural influencia o arcaboucgo institucional relativo aos
controles incidentes sobre o tema de forma decisiva. As regras previdenciarias exigem para
fruicdo dos seus beneficios a comprovacao de vinculos formais nos sistemas da previdéncia
social. E uma conta que ndo fecha na atual estrutura diante da inexisténcia de vinculos
formais logos aptos a fornecer a caréncia necessaria para usufruir os beneficios
previdenciarios. Outras medidas precisam ser pensadas, como a eventual concessdo de
beneficios de renda minima para parcelas mais vulneraveis, fornecendo essa protecao social
minima independente de vinculo ao regime previdenciario retirando uma parcela expressiva
de presséo sobre o sistema previdenciario (BARBOSA, 2022).

A constatacao desse desencaixe estrutural de condi¢fes sociais e econdmicas com
a existéncia da formatacdo de um protocolo institucional focado numa agenda de controle
repressivo, principalmente, dialoga com a perspectiva critica levantada no capitulo primeiro
de que sem enfrentar tais problemas de fundo, a aposta primordial nas respostas dessas
plataformas institucionais tera alcance limitado, tanto de forma concreta e notadamente na
percepcao social do problema pelo conjunto da sociedade.

E possivel concluir em relagio aos processos de fraude previdenciaria, cujo autor
€ 0 INSS, que o éxito maior das a¢cdes em primeiro grau decorre da existéncia de instancias de
controle que instruem as investigagOes existentes com mais elementos de provas aptos a
gerarem condenacdes. Também ¢é preciso destacar a limitacdo dessa agenda repressiva diante

dos desafios estruturais destacados que exercem enorme pressdo no sistema da previdéncia



86

social que dialoga com a perspectiva abordada no capitulo segundo e com a hipotese de
necessidade de repensar o modelo de combate as fraudes.

4.2 Omissao de prestacao de contas e as sentencas de primeiro grau

Trata-se, aqui, dos casos de prestacOes de contas de convénios e repasses que
foram omitidas por gestores que receberam recursos federais para a execucao de programas de
educacdo. Para tanto, busca-se descrever a conduta de improbidade relativa a omissdo de
prestacdo de contas e identificar os casos analisados na amostra coletada pontuando os
padrbes identificados, fazendo inclusive uma andlise ilustrativa de trés casos concretos com
trechos da fundamentagdo das sentencas de primeiro grau.

Como dito no capitulo de descricdo dos dados, os casos relativos as omissdes de
prestaces de contas de recursos federais do FNDE, obtiveram um padréo de sentencas de
primeiro grau de jurisdigdo diferente daqueles das fraudes previdenciérias. A amostra revelou
que, das sentencas de meérito proferidas em primeiro grau, a taxa de improcedéncia foi
superior a taxa de procedéncia, tendo sido apresentada uma proporc¢édo de 42% (48) das acOes
julgadas procedentes, e 58% (67) improcedentes.

E importante destacar que os casos da amostra se referem a omiss&o de prestacio
de contas, que é a conduta intencional de deixar de apresentar os documentos de comprovacao
de gastos de um determinado repasse federal, para que o 6rgdo concedente apure se 0S
recursos foram utilizados de forma correta e dentro do escopo do programa ou projeto
especifico. Assim, se verbas sdo repassadas com intuito de adquirir merenda escolar, o gestor
ndo pode com isso realizar pagamento de salarios, por exemplo, e somente com a entrega dos
respectivos documentos é que sera possivel a verificagdo. E uma regra cléssica de
accountability e de transparéncia e estd expressamente mencionada na Constituicdo Federal®".

Nesse sentido, a Lei de Improbidade Administrativa expressamente definiu, em
redacdo anterior a reforma da Lei n. 14.230/2021 (BRASIL, 2021b) (no qual as sentencas
dos casos da amostra foram proferidas) que € improbidade que atenta contra os principios
da administragdo publica “[...] deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo”
(BRASIL, 1992).

3L«Art. 70 [...]. Paragrafo Gnico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, ptblica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.” (BRASIL, 1988a, ndo
paginado).
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Diante disso e tendo em vista um sistema de andlise de contas que privilegia uma
grande captura de processos de contas com omissdo da prestagdo (BRASIL, c2018), foram
ajuizadas desde 2016, pela equipe, 484 a¢cdes com o FNDE como autor, sendo que a maioria
delas continha a imputacdo de omissdo de prestacdo de contas como fundamentacdo para
caracterizacdo do ato como improbidade administrativa.

Na sentenca do processo 5001717-27.2017.4.04.7207/SC ajuizado no ano de
2017, e proferida em 14/10/2019, em que houve o julgamento de procedéncia, restou

consignado o seguinte para fundamentacéo da condenacao:

Em 26/06/2011, a Unido acertou com o Municipio de [..] a liberacdo de R$
101.238,57, por meio do convénio n. 700976/2011, destinados a compra de
equipamento e moveis para as escolas publicas (evento 1, PROCADMA4, fl. 19).

O convénio, que teria vigéncia de 365 dias, foi assinado pelo entéo Prefeito de [...]
(idem, fl. 28).

Em 03/04/2012, os recursos foram transferidos para os cofres do Municipio via
ordens bancérias de n. 20120B701781 e n. 20120B701764 (idem, fl. 41).

Em outubro de 2012, houve a movimentagdo dos valores depositados na conta
corrente aberta pelo Municipio no Banco do Brasil (evento 1, PROCADMS5, fls. 10 e
28).

Entre 03/10/2012 e 31/10/2012, quem esteve a frente da Prefeitura era [...] (idem, fl.
06).

A clausula décima quinta do convénio fixou o dever de prestacdo de contas em até
60 dias ap6s o término da sua vigéncia, que ocorreu em 24/12/2012. O prazo para
cumprir esta obrigacdo encerrou-se, portanto, em 22/02/2013 (idem, fls. 25 e 46).
[.]

Em 01/01/2013, [...] assumiu a chefia do executivo de Jaguaruna e ndo cumpriu o
dever de prestar contas até o término do prazo estipulado no convénio, isto &,
22/02/2013. Deste modo, sua omissdo amolda-se ao art. 11, VI, da Lei n. 8.429/92,
que caracteriza como ato de improbidade que viola principios da Administragdo
Publica “deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo”.

O elemento subjetivo, para fins de caracterizagdo de ato de improbidade
administrativa, reside na vontade consciente e dirigida ao fim de vulnerar as regras
da boa gestdo e aos predicados éticos de responsabilidade que orientam a
administragdo ptblica. E possivel, ainda, que o ‘agente assuma o risco de incidir na
improbidade administrativa quando atua, conscientemente, de forma despretensiosa
no que se refere a finalidade do ato, mas fora dos parametros legais e funcionais a
que estd subordinado’ (TRF4 5001916-95.2016.4.04.7009, TERCEIRA TURMA,
Relatora MARGA INGE BARTH TESSLER, juntado aos autos em 06/07/2017).

E isto, ndo ha dividas, estd devidamente comprovado nos autos pela farta prova
documental trazida pelo FNDE e pela omissdo de [...] e de [...] em responder as
intimagOes no processo de tomada de contas especial.

Nesse caso, 0 juizo entendeu com as provas simples do ndo cumprimento da
obrigacdo de prestar contas, que houve a identificacdo do fato com o comando legal, e
identificou intencdo deliberada do agente em se omitir, 0 que levou a condenacdo por
improbidade administrativa.

De outro lado, hd um padrdo comum em sentencas de improcedéncia, que oferece

uma perspectiva diferente ao fato similar da omissao de prestacdo de contas enquanto ato
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suficiente ao enquadramento em improbidade administrativa. Na sentenca do processo
0803184-67.2017.4.05.8500 restou consignado:

Contudo, as alegacdes defensivas expendidas pelos demandados, juntamente com os
documentos acostados com elas, demonstram ndo ter havido dolo na conduta ora
analisada, nem conduta lesiva aos cofres publicos, porque as contas referentes ao
PDDE 2008 e demais solicitacdes realizadas no periodo em que o réu fora Prefeito
do Municipio [...] (2008 a 2013) foram devidamente atendidas, restando
comprovada a impossibilidade fatica de apresentagdo da documentacdo
complementar solicitada quanto aos anos de 2014 e 2015, uma vez que o Sr. [...] ndo
mais ocupava 0 mandato eletivo de Prefeito [...] e ndo tinha acesso ao acervo
documental da Prefeitura Municipal [...], ndo se podendo cogitar de omisséo dolosa.
Em meio a esse quadro, ndo h&4 como dizer que houve qualquer improbidade
administrativa na conduta do demandado. Os atos de improbidade administrativa
previstos no art. 10 da Lei n° 8.429/92, para se configurarem, exigem a ocorréncia
de efetivo prejuizo material ao erario publico, 0 que ndo ocorreu no presente caso. Ja
para a configuracdo das agdes improbas elencadas no art. 11 da reportada lei,
reclama-se a existéncia de conduta dolosa que indique desonestidade, ma-fé,
desrespeito a coisa publica, ndo meras irregularidades administrativas.

[-]

No que concernente a prestacdo de contas parcial, pelo requerido, ndo considero que
essa omissdo, diante dos fatos que se apresentavam a época, deva ser vista como
improbidade, mas, apenas como mera irregularidade administrativa, insuficiente
para caracterizar efetivo ato de desonestidade ou imoralidade na gestdo de recursos
publicos.

Por outro lado, bem demonstrou o requerido que ndo lhe foi possivel, a época, da
prestacdo de contas, ter acesso a documentagdo necessaria ao atendimento das
diligéncias requisitadas pelo Orgéo concedente do crédito.

Além disso, ndo ha nos autos qualquer demonstracdo de que o requerido se
apropriou ou desviou, em proveito préprio ou alheio, os questionados recursos.
(JFSE, ACIA 0803184-67.2017.4.05.8500/SE, Rel. Edmilson da Silva Pimenta, 3?
Vara Federal do Sergipe, j. 23/04/2019, ndo paginado).

No caso em tela, o juizo entendeu que o ato em si de omissao nado seria suficiente
para caracterizacdo da improbidade, eis que ndo houve prova de desonestidade ou desvio de
recursos. Trata-se de algo bem recorrente, a despeito da objetividade do tipo da improbidade
referir-se a omissdo pura e simples da conduta objetiva de ndo proceder a prestacéo de contas
dos recursos recebidos. No caso da sentenca do processo 2714-82.2017.01.4005 isso é bem
destacado, inclusive com a elaboracdo de um juizo de valor negativo em relagdo a estratégia

de levar tais casos ao controle repressivo judicial:

A ainda que se considerasse a versdo do autor de que se trata de conduta
formalmente improba, nem o autor nem o MPF, atuando como custus legis,
produziram qualquer prova além da documental, que d& conta unicamente da
auséncia de prestacdo de contas (fato objetivo), mas sem indicar nada quanto ao
dolo, que se extrai do contexto dos fatos provados, Em outros termos, ndo é
suficiente a conclusdo pela natureza improba do ato — o que exige demonstracdo de
mé-fé — o simples fato objetivo de falta ou atraso na prestacio de contas, E preciso
aferir em que contexto isso ocorreu, que fatos, atos e perspectivas rodeiam a conduta
para que, de tudo isso, seja possivel extrair com seguranca a presenca do elemento
subjetivo imprescindivel ao reconhecimento da improbidade. (JFPI, ACIA 0002714-
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82.2017.4.01.4005/P1, Rel. Jamyl de Jesus Silva, Subsecdo Judiciaria de
Corrente/Pl, j. 08/11/2018, p. 4).

Percebe-se, entdo, que a redacdo objetiva do tipo da improbidade administrativa
destacado ndo impediu que diante do caso concreto fossem formulados juizos juridicos
distintos, levando a situac6es em que a omissdo levou a condenacao por improbidade e outras
ndo. E importante destacar que a jurisprudéncia pacifica do STJ a época da redagéo originaria
do inciso sexto do art. 11 da Lei n. 8.429/1992, indicava que bastava a intencdo deliberada de
omitir para a incidéncia do tipo da improbidade administrativa®.

No relatério de gestdo do FNDE do ano de 2019, a alta incidéncia desse tipo de
processo nas prestacdes de conta submetidas a analise, mereceu destaque por parte da

autarquia sendo importante fazer a citagéo:

Esse cendrio impds, ao longo do tempo, um expressivo acimulo de obrigagdes de
prestar contas ndo cumpridas, prestacdes de contas apresentadas ndo analisadas e
medidas administrativas pendentes de adocdo para apuragdo de responsabilidade por
danos ao erario referentes a processos de prestaces de contas. Essas circunstancias
tém sido reportadas anualmente nos relatérios de gestdo desta Autarquia e o
conjunto desses processos pendentes de conclusdo constitui o passivo de anélise do
FNDE que, diante do desequilibrio entre essas obrigacdes e a capacidade de andlise,
aumenta a cada ano. (FNDE, 2020, p. 48).

Esse cenério mencionado no relatério, demonstrando um desequilibrio entre o
volume de repasses anuais e a capacidade de analise desses gastos, revela uma dinamica

federativa do pais que produz transferéncias governamentais volumosas as entidades locais,

%2 “pROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. ATO DE IMPROBIDADE. CONVENIO. FALTA DE
PRESTACAO DE CONTAS. ELEMENTOS SUFICIENTES PARA CONDENACAO POR ATO DE
IMPROBIDADE. ACORDAO EM CONFRONTO COM A JURISPRUDENCIA DESTA CASA. DANO IN
RE IPSA. DOLO GENERICO PRESENTE. RESTABELECIMENTO DA SENTENCA. [...]. XII - Ora, é
evidente que os protocolos das prestacdes de contas, com base nos quais o Tribunal a quo absolveu o réu,
foram feitos somente ap6s 0 ex-gestor municipal tomar ciéncia da acusacdo de improbidade administrativa.
Assim, pretendia ele — ‘e talvez so por isso prestou as contas’ — garantir sua impunidade em relacéo as sangdes
previstas na Lei n. 8.429/92. XIII - Desse modo, resulta patente o dolo do agente publico, ainda que genérico,
em relacdo a pratica da conduta improba tipificada na Lei de Improbidade como violadora dos principios da
administracdo publica (LIA, art. 11, VI). Se o convénio fixava prazo para a prestacdo de contas e o
administrador publico o desprezou por longo tempo, deixando de justificar o emprego dos recursos recebidos,
sua conduta caracteriza violagdo dolosa dos principios regentes da atividade administrativa. Para fins de
subsuncdo da conduta, as figuras do art. 11 da LIA, é bastante o dolo genérico. Nesse sentido: REsp n.
1.352.535/RJ, Rel. Ministro Og Fernandes, Segunda Turma, julgado em 19/4/2018, DJe 25/4/2018; REsp n.
1.714.972/SP, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em 10/4/2018, DJe 25/5/2018. X1V -
Caracterizada, assim, a hipotese tipica do art. 11, caput e VI, da Lei n. 8.429/92, exatamente como o declarou
a juiza prolatora da sentenca reformada. Essa a Unica questdo juridica prequestionada e devolvida a esta Corte
Superior. XV - Correta, portanto, a decisdo agravada que deu provimento ao recurso especial interposto pelo
Ministério Publico do Estado do Maranhdo, reformando o acordao recorrido e restabelecendo a sentenga de
primeira instancia tal como prolatada.” (STJ, Agint no AREsp 1.327.393/MA, Rel. Min. Francisco Falcdo,
Segunda Turma, j. 09/04/2019, DJe 12/04/2019, p. 1-3).
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ao passo que ndo existe estrutura de fiscalizagcdo que alcance todo esse volume em termos
de andlise, fato esse ja identificado pela literatura como combustivel para irregularidades
(FIRJAN, 2018; MARENCO; CATE, 2021; TELHADO, 2016).

Nesse sentido, Vieira (2022) constatou indicios de que a execucdo local de
recursos federais, de forma descentralizada favorece o fenébmeno da corrup¢do notadamente
se 0 repasse desses recursos ndo é acompanhado de mecanismos de governanga e controle

social para sua fiscalizacdo, merecendo destaque a concluséo do referido trabalho:

Alcancado o objetivo geral deste estudo, € possivel confirmar a tese e a hipétese
tedrica de que o efeito que a descentralizagdo exerce sobre a ocorréncia da corrupgao
esta condicionado a existéncia de mecanismos de controle que moldam os incentivos
gerados pelos instrumentos fiscais vigentes. Esta constatacdo geral possui
implicagdes importantes para o federalismo fiscal adotado no pais. Primeiro, do
ponto de vista fiscal, os resultados evidenciam a necessidade de se repensar a
dindmica das transferéncias intergovernamentais incondicionais, tanto do ponto de
vista dos critérios de distribuicdo dos recursos, quanto da sua fiscalizacdo. A
literatura tem demonstrado os efeitos adversos que os recursos transferidos
provocam no desempenho dos governos receptores. Posto isso, 0s achados aqui
demonstrados reforcam a importancia de um desenho adequado de transferéncias
para os governos locais, pautado na definicdo de regras condizentes com a
necessidade e, sobretudo, com a capacidade fiscal dos entes, como o esforco fiscal,
por exemplo, a fim de incentivar a gestdo eficiente e a responsabilidade fiscal.
(VIEIRA, 2022, p. 92).

E ¢é nesse panorama que se avolumam procedimentos de fiscalizagdo,
potencialmente geradores de futuras acGes de improbidade, com baixas taxas de apuracdo
efetiva em relacdo as analises de contas e que ainda se prologam em tempo demasiado. Esses
procedimentos quando identificam irregularidades, ndo conseguem ter a celeridade necessaria
para interromper 0s eventuais maus usos dos recursos tdo pouco recuperar valores desviados
ou irregularmente aplicados, sendo certo que referida situacdo apresenta enormes custos
operacionais.

Nogueira (2022) destacou que o custo unitério das analises de prestacdo de contas
variava em 2017 de R$ 13.384,93 (treze mil, trezentos e oitenta e quatro reais e noventa e trés
centavos) (PDDE) a R$ 30.178,45 (trinta mil, cento e setenta e oito reais e quarenta e cinco
centavos) (Obras), e que nesse sentido a remodelacdo do formato de prestacdo de contas era
fundamental, principalmente para o PDDE haja vista 0 baixo valor unitario das transferéncias.
Ou seja, em muitas vezes 0s custos dos processos de prestacdo de contas sdo maiores que 0S
proprios repasses em si, isso contando apenas a fase interna da analise dessas contas junto ao
FNDE.
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Essa andlise consegue dialogar com o fato de que nos processos do FNDE
ajuizados pela equipe, as taxas de sucesso de condenacdo tenham sido bem mais baixas do
que em relacdo as taxas do INSS, por exemplo. Isso porque a baixa capacidade operacional de
efetiva fiscalizacdo dos processos de contas faz com que as acles levadas a julgamento
tenham elementos de provas insuficientes para gerar condenagdes.

Ademais é possivel cogitar que a forma como a omissdo de prestacdo de contas é
tratada no Judiciario, com certo grau de relativizacdo de gravidade e de aceitagdo como uma
irregularidade toleravel, pode estimular que gestores em situacdes especificas de gestdo dos
recursos dos repasses e convénios, onde tenham acontecido possiveis atos de corrupgao ou
improbidade, sejam estimulados a optar pela omissé@o. Essa situacdo de fato ndo deixaria de
ser, em tese, uma boa estratégia juridica em determinadas circunstancias.

Diante dessa anélise, parece ser necessario fazer uma abordagem diferente sobre a
criacdo de instrumentos de fiscalizacdo, evitando a proliferacdo em série de procedimentos de
contas para cada um dos repasses realizados, sendo essencial o investimento em inteligéncia
de controle prévio para identificar padrGes que alcancem situagdes mais concretas de
irregularidades, e, somente depois, adotar uma estratégia de acionamento do controle
repressivo judicial.

Nesse ponto, o relatério de gestdo do FNDE ja menciona a ado¢do da malha
fina de andlise de prestacdo de contas como uma solucdo tecnoldgica de inteligéncia artificial

para

[...] construcdo de metodologia preditiva de resultados de prestacdo de contas por
meio de ciéncia de dados e técnicas estatisticas em busca da instituicdo da chamada
Malha Fina do FNDE, reservada ao passivo de prestacdes de contas registrado no
SiGPC. (FNDE, 2020, p. 48).

Esse desafio se revela ainda maior quando se verifica o diagndstico realizado pelo
TCU que na primeira avaliacdo do Portal Nacional de Percepcdo da Corrupcdo (PNPC), na
qual houve adesdo de 60% do setor publico brasileiro, identificou que 82,4% das organizactes
publicas da amostra estdo expostas a niveis altos e muito altos a corrupgdo (BRASIL, 20219,
p. 2-4), aliado ao fato de o TCU ter classificado o FNDE com alto risco no indice de
fragilidade de controles de fraude e corrupgdo conforme se vé Figura 9, a seguir, em grande

destaque negativo:
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Figura 9 — Indice de fragilidade de controles de fraude e corrupgéo
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Fonte: Brasil ([2018a], ndo paginado).

Diferentemente dos processos de fraudes previdenciarias do INSS, observa-se,
nos casos de omissdo de prestacdo de contas, que 0S processos ndo possuem investigacoes
robustas sobre as irregularidades que podem ter acontecido naqueles repasses em que ndo se
realizaram as devidas prestacdes de contas, 0 que certamente tem levado a taxas de sucesso
judicial nas sentencas de primeiro grau das acGes de improbidade administrativa menores,
aliadas a uma interpretacdo do tipo da improbidade da omissdo mais aberta e sujeita a uma
gradacdo judicial mais favoravel aos reus em face de circunstancias dos casos concretos.

Isso tudo, somado ao fato de existir uma produgdo massiva de processos de contas
por omissdo, que levaram a um elevado numero de acBes nesse sentido, dialoga com a
explicacdo do motivo de termos mais sentencas de improcedéncia nesses casos do que, por
exemplo, nos de fraude previdenciarias, ou até mesmo em outros casos de repasses e
convénios relativos as outras entidades, como os da FUNASA, que possuem alguma
investigacdo mais robusta dentro da Tomada de Contas Especial (TCE) (em muitos casos
investigacbes da Controladoria-Geral da Unido [CGU]), como destacado no capitulo

exploratério dos dados acima.
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Foi observado em varios casos que a simples apresentacdo das contas, mesmo
ap6s o0 ajuizamento da acdo de improbidade administrativa e no prazo bem superior ao
estipulado para obrigacdo, impedia as condenacfes nos processos judiciais. Essa situacéo,
aliada a outros temperamentos circunstanciais, como, por exemplo, o uso da verba em
desacordo com o plano de trabalho, foram motivos inseridos nos fundamentos das decisoes
que abrandavam a incidéncia do dispositivo legal do art. 11, VI, da Lei de Improbidade
Administrativa.

Sdo essas, entdo, as explicacdes encontradas para justificar a diferenca na taxa de
procedéncias das acdes ajuizadas pelo FNDE, pela Procuradoria-Geral Federal, notadamente
nos casos de omissdo de prestacdo de contas quando comparadas aos casos de fraudes

previdenciarias do INSS.

4.3 Do repressivo ao preventivo: a Portaria n. 399, de 29 de abril de 2019, e o exemplo

do grupo de trabalho de prevencéo ao assédio sexual

No presente item destaca-se uma situacdo especifica identificada quando da
execucdo dos trabalhos da equipe de analise e ajuizamento de acbes de improbidade
administrativa da PGF, que diante da remessa de casos envolvendo condutas de assédio
sexual de agentes publicos para ajuizamento de acBGes de improbidade administrativa,
principalmente em instituicbes de ensino federais, permitiu um olhar e a ado¢do de uma
pratica voltada mais a prevencdo do que apenas 0 ajuizamento das acdes.

De fato, ao longo dos trabalhos de analises dos procedimentos encaminhados para
verificacdo da ocorréncia de situagdes de improbidade administrativa, foram identificados
casos de demissdo de agentes publicos pelo cometimento de atos de assédio sexual no ambito
da administracdo puablica. O STJ, em decisGes tomadas em sede de uniformizacdo da
interpretagdo da Lei n. 8.429/1992, antes da reforma de 2021, assentou que o0 ato de assediar
sexualmente no ambiente de orgdo publico, por agente publico, pode configurar ato de

improbidade administrativa®.

3 “E firme a orientacdo no sentido da imprescindibilidade de dolo nos atos de improbidade administrativa por
violagdo a principio, conforme previstos no caput do art. 11 da Lei n. 8.429/1992 — o que foi claramente
demonstrado no caso dos autos, porquanto o professor atuou com dolo no sentido de assediar suas alunas e
obter vantagem indevida em funcdo do cargo que ocupava, o que subverte os valores fundamentais da
sociedade e corrdi sua estrutura.” (STJ, REsp 1.255.120/SC, Rel. Min. Humberto Martins, Segunda Turma, j.
21/05/2013, DJe 28/05/2013, p. 1).
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Wachholz** (2021, p. 4-5), em artigo sobre o tema e tendo como base de dados os

processos da entdo ETR Probidade, identificou e catalogou o tamanho desse impacto:

Em 2018 e 2019, as IFES encaminharam para a ETR-Probidade 35 processos para
fins de analise acerca da viabilidade de ajuizamento de acdo de improbidade
administrativa. Desse total, 8 relacionam-se a PADs de assédio sexual, o que
representa 22,5%. No periodo, foram ajuizadas 5 acgdes de improbidade
administrativa em face de servidores de IFES em razdo da pratica de assédio sexual.

A titulo de ilustracdo concreta de um desses casos levados ao Judiciario pela
equipe, tem-se a decisdo no Processo 0808614-75.2018.4.05.8302 que envolvia o caso de um

professor de instituto federal acusado de assédio sexual:

Os atos de improbidade administrativa ndo sdo infragdes penais porque ndo dao
ensejo a penas privativas de liberdade, nem se submetem ao juizo criminal.
Ademais, a propria Constituicdo Federal, ao prever sua definicdo, indicando as
sancOes cabiveis, foi expressa em afirmar que elas sdo aplicaveis “[...] sem prejuizo
da acdo penal cabivel” evidenciando seu carater extrapenal. Mas isso ndo afasta a
incidéncia, relativamente aos atos de improbidade, de principios que, embora
referidos ao direito penal e nele desenvolvidos, sdo, em verdade, proprios do jus
puniendi do Estado em suas diversas manifestacoes.

[]

O processo administrativo foi instaurado contra o réu pela autarquia autora para
apurar possivel irregularidade cometida pelo servidor [...], matricula SIAPE
[Sistema Integrado de Administracdo de Pessoal] n. [...], decorrente da denlncia de
pratica de sexo com estudante do [...], entdo menor de idade, no dia 22/05/2015, no
banheiro da sala dos professores do campus.

[-]

Ao praticar o ato sexual com a menor dentro da institui¢cdo de ensino, utilizando-se
da facilidade de acesso aos comodos da instituigdo por ser professor, o réu agiu de
encontro ao principio da moralidade.

Como bem asseverado pelo autor na inicial, a moralidade administrativa consiste no
dever juridico de o agente publico observar um padréo ético de conduta, compativel
com a dignidade da funcdo publica, positivado na Constituicdo Federal e tutelado
por meio de diversas normas de conduta funcional, culminando na previsdo
constitucional e legal de responsabilizagdo do agente improbo pela prética de atos de
improbidade administrativa.

[-]

Os atos de improbidade cometidos com base no art. 11 da LIA podem ndo provocar
lesdo patrimonial ou enriquecimento indevido, pois o pressuposto exigivel restringe-
se & violagdo dos principios administrativos ali previstos. E firme a orientacdo no
sentido da imprescindibilidade de dolo nos atos de improbidade administrativa por
violagéo a principio, conforme previstos no caput do art. 11 da Lei n. 8.429/1992 — o
que foi claramente demonstrado no caso dos autos, porquanto o professor atuou com
dolo no sentido de assediar sua aluna e obter vantagem indevida em funcdo do cargo
que ocupava, 0 que subverte os valores fundamentais da sociedade e corrdi sua
estrutura

Assim, evidencia-se o dolo, enquanto vontade livre e consciente direcionada a um
fim ilicito, malferindo o principio administrativo da moralidade.

% Roberta Negrédo Costa Wachholz é procuradora federal da Procuradoria-Geral Federal, e nos anos de 2017 a
2020 integrou a ETR-Probidade.
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E interessante observar a retorica argumentativa do julgado ao associar a conduta
do entdo agente publico sobre o prisma da moralidade administrativa, com forte carga moral
enguanto conduta funcional, que ndo esta necessariamente ligada aos desvios e casos classicos
de corrupcdo no ambito da administracdo publica, o que revela um campo muito alargado de
incidéncia da improbidade administrativa enquanto cddigo de conduta dos servidores publicos
(OSORIO, 2011).

Em 2019, diante desse alto nivel de recorréncia do assunto, foi realizado um alerta
sobre esse problema que ganhou eco e forma de atuacdo preventiva. Houve o entendimento
que diante da gravidade da situacdo, e de sua repeticdo, um alerta deveria ser emitido as
Instituicdes Federais de Ensino (IFES), principalmente. Tal movimento, inclusive, ensejou a
edicdo da portaria PGF 399/2019 (BRASIL, 2019a) que alterou a portaria PGF 156/2016 para
expressamente prever alertas de padrdes de irregularidades identificados. O préximo ponto foi
a edi¢do da Portaria PGF n.° 790/2019 que instituiu o “Projeto de Prevencdo e Combate ao
Assédio Sexual nas IFES” (BRASIL, 2019b).

O referido projeto ganhou uma projecdo maior ainda, tendo sido incorporado
recentemente a uma estratégia de prevencdo e combate ao assédio sexual nas autarquias
federais tal como estipulado na Portaria Normativa n. 20/PGF/AGU, de 22 de junho de 2022
(BRASIL, 2022c). Para operacionalizar a referida estratégia, a Portaria n. 285/PGF/AGU, de
22 de junho de 2022, designou “[...] procuradores federais para integrar o Programa de
Auxilio a Prevencao e de Combate ao Assédio Sexual no ambito das Autarquias e Fundacdes
Publicas Federais” (BRASIL, 2022b, ndo paginado), sendo que dois dos membros desse
projeto foram da equipe de analises das a¢Ges de improbidade da PGF.

Entre os objetivos do referido programa de prevencdo estdo a producdo de
materiais de orientacdo e capacitacdo, uniformizacdo de entendimentos juridicos sobre o
enquadramento legal do assedio e a disseminacdo de boas praticas administrativas
relacionadas a prevencgédo (BRASIL, 2022a).

O tema entrou, entdo, na agenda das politicas publicas de prevencdo no ambito
interno da administracdo federal através do referido ato normativo infralegal associado ao
nivel federal. Porém, dada relevancia do tema, no dltimo dia 27 de outubro de 2022 foi
editada a Medida Provisoria n. 1.140, de 27 de outubro de 2022, que “Institui 0 Programa de
Prevencdo e Combate ao Assédio Sexual no @mbito dos sistemas de ensino federal, estadual,
municipal e distrital” (BRASIL, 2022d, p. 1). Trata-se de um salto imenso de como 0 assunto

passou de uma situacdo de verificagdo de controle interno no &mbito da administracao,
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voltado ao ajuizamento esporadico de a¢es de improbidade administrativa, para uma politica
publica formada e editada em forma de Lei e com alcance nacional.

A dindmica observada no tratamento desse assunto especifico, assédio sexual
enquanto ato de improbidade administrativa, revela uma reorientacdo de esforco no controle
preventivo ao invés do controle repressivo judicial. Com efeito, os objetivos maiores da
criacdo dessa estrutura de identificacdo, analise e padronizagdo no tratamento do tema, visa a
evitar que o fato ocorra, porque apesar de também poder ser tratado sob a perspectiva da
improbidade administrativa, via acdes judiciais, como visto, isso ndo é suficiente dada a
relevancia da agenda que estd conectada, qual seja, um ambiente menos hostil as mulheres no
ambito das relacdes de trabalho.

A identificacdo do envio desses procedimentos a equipe permitiu a abertura de
uma janela para o problema, e permitiu uma reflexdo critica de que a resposta de ajuizar acoes
de improbidade administrativa buscando a punic¢do dos autores dos referidos atos ndo seria
suficiente. Essa constatacdo dialoga, inclusive, com o fato de que a resposta judicial € no
minimo lenta e com pouco efeito preventivo, e 0s dados apurados na presente pesquisa
apontam nesse sentido.

E importante destacar que os achados de Wachholz (2021) apontam que o olhar
desse problema, e seu tratamento junto aos 6rgdos de controle interno e externo, decorrem de
uma pressdo por direitos a partir do movimento das mulheres, as maiores vitimas dos casos,
que alcangou mudancas das regras institucionais para acolhimento de denlncias e apuracao

desses casos, merecendo destaque:

Tendo tal observacdo em mente, sugerimos que o aumento do nimero de registros
até 2018 decorra da melhor estruturacdo das corregedorias e pelo amadurecimento e
fortalecimento das instituicbes de ensino. O Decreto n°® 9.203/2017 dispbs sobre a
Politica de Governanga da Administracdo Publica Federal Direta, Autarquica e
Fundacional, reiterando, em seu art. 19, a obrigatoriedade de instituicdo de programa
de integridade. Nesse contexto, as IFES passaram a adotar e divulgar seus
programas, além de estabelecerem canais de dendncia, que facilitam o conhecimento
acerca de condutas irregulares. (WACHHOLZ, 2021, p. 34).

Miada (2020, p. 19), analisando especificamente 0s casos de puni¢do em
processos administrativos disciplinares, e como o tratamento desses se ddo no &mbito do
Sistema de Correicdo do Poder Executivo Federal (SISCOR), identificou que “[...] o
percentual de punigdo dos processos disciplinares de assédio sexual instaurados no ambito do
SISCOR ¢ de 38,78%, podendo chegar a 51,35%”, destacando ainda que os casos de assédio

sexual foram punidos com mais rigor do que os casos de assédio moral, por exemplo.
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Esse item do presente capitulo aborda, entdo, como um tema que foi enfrentado e
observado sob o prisma do controle repressivo judicial, ou seja, uma vez identificado os casos
de assédio sexual, era importante processar os acusados com base na Lei de Improbidade
Administrativa, passou a ser trabalhado com mais énfase no ambito preventivo. Isso se deu
muito em fungdo da presséo social que o tema representa, e mostra como as definicGes de
agenda das politicas publicas se submetem a uma disputa por espago para sua implementac&o,
inclusive no que se refere ao uso ou ndo do controle repressivo judicial como principal
estratégia de atuacao.

Ademais, essa reorientacdo foi fundamental para o caso do tratamento do assédio
sexual sob a perspectiva punitiva via acdo de improbidade, em face das alteragdes da Lei n.
14.230/2021 (BRASIL, 2021b) indicadas no item 3.4 em funcdo das mudancas ocorridas na
regulacdo normativa da improbidade administrativa que desestimularam o uso do controle

repressivo da improbidade no tema.
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5 CONCLUSAO

A presente pesquisa partiu, inicialmente, de uma tentativa de analisar o
desenvolvimento efetivo da ferramenta de controle repressivo judicial da acdo de improbidade
administrativa, no contexto das entidades representadas pela Procuradoria-Geral Federal,
em fungcdo de uma recente aposta no incremento desse ajuizamento como uma resposta
necessaria ao problema da improbidade administrativa.

Tentou-se, assim, compreender como as respostas judiciais poderiam ou nao
significar melhoria no ambiente de integridade dessas entidades, a partir de dados de
condenacéo, bloqueio patrimonial e efetiva recuperacdo de valores, por exemplo. Tratava-se
de uma tentativa ambiciosa, dada as claras limitacdes de coleta e tratamento de dados dos
processos judiciais, e da necessidade de um amparo tedrico consistente e de uma metodologia
de afericdo de impacto que medisse e pusesse em perspectiva essas comparacoes.

Ao longo do percurso da pesquisa, alteraces de perspectivas sobre os sentidos e
orientacdes acerca do tema foram muito evidentes, a partir de uma analise tedrica critica que
guestiona, em si, 0 porqué da prevaléncia dessas ferramentas de controle repressivo, como a
acao de improbidade administrativa, que possuem alto grau de instrumentalizacdo no debate
publico. Buscou-se também entender a que contexto isso serve ou pelo menos dialoga do
ponto de vista estrutural (por que se faz o que se faz?).

Foi possivel identificar como a improbidade administrativa, enquanto regulagéo
normativa das condutas proibidas dos agentes publicos, tenta direcionar as acfes destes no
sentido da moralidade administrativa, e como ha um didlogo claro desta com a nogdo de
corrupcao em geral, a despeito de seu contetido mais alargado.

Constatou-se, igualmente, que a aposta no controle de natureza repressiva, tal
como evidenciado pela analise empirica, apresenta resultados limitados, seja por questfes
relativas as dificuldades operacionais e institucionais para o processamento das acdes no
ambito do Poder Judiciario, seja pelas condigdes estruturais do Pais que criam as situagoes
para a constante recorréncia dos atos de improbidade administrativa em funcéo de situacoes
muito complexas do contexto social, econémico e institucional.

Nesse sentido, foi possivel fazer uma correlagdo muito evidente de que ha um
sentido e uma orientacdo para atuacdo repressiva a partir de um dialogo com a racionalidade
neoliberal, principalmente no aspecto de manter constante pressdo nas instancias politicas e
publicas, sobretudo com o uso retorico e instrumentalizado do tema no debate publico. Nao é

qgue ndo existam os atos concretos de desonestidade, desvios e maus usos no ambito dos
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0rgdos publicos; eles existem e devem ser dissuadidos e reprimidos na forma da lei. Trata-se
mais de contextualizar a dindmica dessa atuacdo para permitir reflexdes mais substanciais,
inclusive sobre as melhores formas de mitigar que os atos de improbidade acontecam e, no
caso de serem detectados, sejam eficientemente combatidos.

De fato, pode-se inferir fortemente que o uso das ferramentas de controle
repressivo ndo atende satisfatoriamente a seus propdsitos principais de puni¢do, dissuasao e
recuperacdo de valores, a0 mesmo tempo que o debate publico é amplamente abastecido de
informacdes e discursos sobre operagdes e cruzadas anticorrupcao.

O presente trabalho, portanto, conseguiu apresentar esse debate, inclusive
sugerindo a necessidade de reorientagdo para controles preventivos, muito mais conectados a
transparéncia e ao controle social, a partir de analise de riscos de integridade, que parecem,
até certo ponto, bem mapeados nas principais questdes ora analisadas, por exemplo, como as
fraudes previdenciarias e os repasses intergovernamentais.

Ao tratar das limitagdes do enfrentamento institucional repressivo do ponto de
vista tedrico critico, ou ao apresentar o retrato da amostra das a¢des, destacando, inclusive,
gue essa orientacdo atende a uma perspectiva de incremento recente dos controles repressivos,
ou ao pontuar a expressiva alteragdo regulatoria no tema da improbidade com a edicdo da
Lei n. 14.230/2021, ou ao ilustrar um movimento de reorientacdo de carater mais preventivo a
partir do exemplo concreto do item 4.3 deste trabalho, a pesquisa enveredou, para além das
possiveis verificacdes de eficacia da ferramenta judicial (com todas as limitacdes de realizar
tal tipo de pesquisa), mais para uma analise de perspectiva critica dos sentidos, orientacdes
e limitacdo que direcionam a agdo publica no tema e fizeram com que houvesse tantos
ajuizamentos e, mais ainda, sua priorizacao enquanto estratégia.

Como dito antes, ndo se trata de evitar propor as devidas a¢0es quando existem
elementos e investigacdes apropriadas acerca da ocorréncia de ato de improbidade, mas sim
de ndo tomar essa orientacdo como a principal medida de resposta ao problema dos desvios de
condutas que ofendem a probidade na administragdo publica.

Os dados quantitativos e qualitativos apurados e discutidos, aliados aos achados
de outros trabalhos em perspectiva comparativa e teorizados na linha das limitages do
enfretamento de natureza repressiva, com grande mobilizacdo de recursos orcamentarios e de
instrumentalizacdo do debate, sugerem a necessidade de novos olhares e novas abordagens,
contextualizando o enfrentamento da improbidade administrativa nessa grande perspectiva
das disputas reais de poder e de agenda, permitindo, quem sabe, um diagndstico e

enfretamento que levem a um melhor ambiente de integridade, que € o desejado.
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ANEXO A - ACOES AJUIZADAS NO BRASIL NO PERIODO 2016-2020

Tribunal Classe Casos Novos — Instancia 1° Grau 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2016-2020
TJAC 10 38 32 14 8 102
TJAL 93 100 78 67 60 398
TIAM 67 67 146 91 134 505
TJAP 90 96 127 100 40 453
TIBA 40 269 191 234 | 249 983
TJCE 417 | 531 489 347 | 233 2.017
TIDFT 35 83 44 57 25 244

TJES 174 | 201 164 108 96 743
TJGO 498 | 553 415 532 | 322 2.320
TIMA 547 | 369 906 | 628 2.450
TIMG 1.051| 1.711 | 1.102 | 1.180 | 849 5.893
TIMS 148 261 221 161 104 895
TIMT 430 85 161 11 1.552 2.239
TJPA 177 | 452 335 556 | 400 1.920
TJPB 166 550 242 343 223 1.524
TJPE 277 408 367 341 308 1.701
TJPI 131 | 586 299 377 | 251 1.644
TJPR 479 | 649 580 485 | 365 2.558
TJRJ 436 754 289 277 198 1.954
TJRN 212 | 534 355 321 | 273 1.695
TJRO 100 | 1.039 | 109 100 57 1.405
TJRR 47 17 33 45 14 156
TJRS 39 263 221 129 | 115 767
TJSC 343 | 385 299 432 | 258 1.717
TISE 84 190 138 155 71 638
TISP 44 565 593 452 | 337 1.991
TJTO 155 | 285 222 202 | 132 996
TRF1 1558 | 1.331 | 1.917 | 1.582 |1.078 7.466
TRF2 167 138 136 187 | 124 752
TRF3 214 58 279 184 | 104 839
TRF4 174 191 191 144 117 817
TRF5 474 | 1.135 | 456 70 441 2.576
Total 8.877 | 13.894 | 10.231 | 10.190 | 9.166 | 52.358

Total Justica Federal 2.587 | 2.853 | 2.979 | 2.167 |1.864| 12.450

PGF 62 309 190 152 | 193 906

PGF x Total 1% 2% 2% 1% 2% 2%

PGFx JF 2% | 11% | 6% 7% | 10% 7%

JF x Total 29% | 21% | 29% | 21% | 20% 24%

Fonte: Conselho Nacional de Justica (2021a).




