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EDITORIAL - Por um didlogo entre o Direito Penal e
o Direito Administrativo Sancionador

Daniel Matos Caldeira e Raquel Lima Scalcon

muitas sdo as facetas sancionadoras do Estado. Sobre uma mesma situagéo fatica podem incidir san¢oes

penais, administrativas e civis, fato que traz consigo uma quase infinidade de questionamentos e de
conflitos. Iustrativamente: o que identifica e o que distingue cada san¢do? Ha algum tipo de bis in idem na sua
aplicacdo cumulativa? De que modo seria possivel harmonizd-las, isto é, evitar sobreposices indevidas? Hd in-
dependéncia plena entre decisdes tomadas na esfera administrativa, na esfera civel e na esfera penal? Deveria
haver uma relacao de prejudicialidade entre tais esferas, de tal maneira a uma impactar a outra? Por qué? Essas
sdo apenas algumas questdes de tdo palpitante tema.

g. atividade estatal pressupde responsabilidade, e consequentemente, responsabilizacdo. Nesse sentido,

Ao encontro desses anseios intelectuais, tem-se o dossié especial “Interfaces entre Sancoes Estatais”, que in-
tegra esta Edicdo da Revista da CGU, oferecendo textos doutrinarios que enfrentam - cada um a seu modo - o
intrigante tema das san¢Oes estatais. A selecdo que ora vem a ptblico possui, em nossa opinido, algumas pecu-
liaridades muito interessantes, a saber: (a) elevada qualidade doutrinaria dos artigos; (b) diversidade de género
e de estados dos(as) autores(as); (c) pluralidade de especialidade dos pesquisadores.

De forma inovadora, em relagéo a Revista da CGU, tem-se que o presente dossié especial é aberto com uma en-
trevista da Profa. Dra. Raquel Scalcon, editora-especial desse dossié, ao professor do IDP Marcio Cunha Filho.
Uma forma de suavizar a discussao do tema, de modo a aproximar a mentoria intelectual da edigédo dos leitores
da Revista.

Destaca-se ainda que os papers que integram o Dossié Especial tém em comum o enfrentamento de temas
transversais a varias subareas do direito, ainda que com enfoque nas multiplas facetas das sancGes estatais.
No texto “Notas sobre a Assessoriedade Administrativa no Direito Penal Econémico”, a Profa. Dra. Chiavelli
Falavigno (UFSC) poe em didlogo direito administrativo e direito penal. O mesmo ocorre no texto “O Impacto
das Decisoes de Tribunais de Contas sobre o Exame Judicial da Tipicidade Objetiva do Crime de Dispensa ou
Inexigibilidade Ilegal de Licitagdo (Art. 89, Lei 8.666/93) e do Novo Crime de Contratacao Direta Ilegal (Art.
337-E, CP)”, escrito em coautoria pela Prof. Dr. Raquel Scalcon (FGV Direito SP), que coordena o Dossié, e pelo
Mestrando Felipe Campana (USP). Ressalta-se que o processo de avaliagido do referido artigo foi acompanhado
pelo Editor-Chefe, de modo a assegurar o anonimato dos autores e avaliadores, em aderéncia as melhores pra-
ticas éticas e editoriais internacionalmente aceitas.

Ja no artigo do Prof. Dr. André Rosilho (FGV Direito SP) e da Profa. Dra. Juliana Palma (FGV Direito SP) - “Cons-
titucionalidade do direito ao erro do gestor publico do art. 28 da Nova LINDB” -, o enfoque € a intersecgao
entre direito administrativo sancionador e direito constitucional; o mesmo ocorre no texto do Prof. Dr. Rafael
Maffini (UFRGS) sobre “LINDB, Covid-19 e San¢oes Administrativas aplicaveis a Agentes Piblicos”. Finalmente,
merece destaque a contribui¢do internacional do Prof. Dr. Freddy Marifiez Navarro, com um instigante escrito
sobre “Participacién Ciudadana Colaborativa, Rendicion de Cuentas y Fiscalizacion. El caso de México”, o qual trata,
a um sé tempo, de desenhos institucionais anticorrupgio e de fomento a participacdo popular na elaboragao
de politicas publicas.



A leitura desse conjunto de artigos, cuidadosamente selecionados, demonstra que qualquer andlise (que se
pretenda) consistente de problemas juridicos transversais a diferentes campos do conhecimento sera tanto
mais frutifera quanto maior for o didlogo entre investigadores de diferentes backgrounds teéricos e de linhas de
pesquisa complementares. Ndo por outra razdo, este dossié especial foi concebido, desde o seu inicio, como
um local de encontro de pesquisas com essas caracteristicas. Desejava-se, ademais, que os trabalhos enfren-
tassem problemas praticos a partir de perspectivas teéricas densas, ofertando solugdes concretas consistentes
e inovadoras.

Essa edigdo também contempla trés trabalhos provenientes do fluxo continuo de submissdes a Revista. O pri-
meiro traz um relatdrio preliminar de pesquisa em um projeto desenvolvido no dmbito do Programa de Péds-
-Graduacido em Ciéncia da Informacéo da UFR] e do Ibict. O segundo aborda um contexto inovador da auditoria
interna do Instituto Chico Mendes, como reflexo do contexto de mitigacdo dos riscos decorrentes da pandemia.
O terceiro apresenta um diagndstico sobre o etarismo (do inglés, ageism) no servico publico brasileiro, notada-
mente importante em tempos de discussdo de uma reforma administrativa.

Essa edi¢do é finalizada com os dois dltimos artigos pertencentes ao Dossié Especial “Controle Governamental,
Prevencido e Combate a Corrupgio”, o qual é resultante do programa de pesquisa de mesmo nome promovido
pela Superintendéncia da CGU no Estado de Minas Gerais em parceria com a Escola da AGU em Minas Gerais
(EAGU/MG) e com a Escola da Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ELE/ALMG). O primeiro traz um estudo
sobre o Programa de Integridade da CGU e o segundo discute as motivagoes intrinsecas para a existéncia do
whistleblowing.

Por fim, desejamos que esta edigdo simbolize um sincero convite a reflexfo a todos que atuam nas mais di-
versas frentes da atuacdo estatal, em especial no controle governamental.

Boa Leitura!

Daniel Matos Caldeira
Editor-Chefe da Revista da CGU

Raquel Lima Scalcon
Editora-Especial do Dossié “Interfaces entre as Sangdes Estatais”



Interfaces entre as
Sancoes Estatais



Compreendendo o Direito Penal a
partir dos Direitos Fundamentais:
uma entrevista com a Professora
Raquel Scalcon

Entendiendo el Derecho Penal desde los Derechos Fundamentales:
una entrevista con la Profa. Rachel Scalcon

Understanding Criminal Law from a Human Rights Perspective:
an interview with Prof. Raquel Scalcon

Ragquel Lima Scalcon’ e Marcio Cunha Filho?

https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v13i23.426

em formato de entrevista. O objetivo da nova segdo é apresentar a sociedade discussoes atuais, rele-

vantes e densas em um formato mais dindmico e aberto do que a tradicional configuragido de artigos
académicos. Fomentar novos formatos de comunicacio académica e cientifica é uma obrigacdo imposta pela
realidade em que vivemos: ja pertencem ao passado os tempos em que académicos podiam se comunicar
apenas entre si e apenas por meio de artigos estritamente académicos. A pluralidade das atuais formas de
comunicagio - entrevistas de audio, podcasts, videos, newsletters — precisa ser incorporada pela academia, pois
uma ciéncia que ndo se comunica com o publico em geral é necessariamente mais fechada, menos diversa e
menos efetiva.

ﬁ. Revista da CGU inaugura por meio da presente edi¢do uma secao inovadora de publicagdes académicas

E uma grande honra inaugurar essa secdo com a Profa. Dra. Raquel Lima Scalcon, cuja producio acadé-
mica é reconhecida nacional e internacionalmente como inovadora e disruptiva. O trabalho da Profa. Raquel
¢é marcado pela transversalidade e interdisciplinaridade: sua compreensio de fendmenos juridicos se constroi
a partir das fronteiras do Direito Constitucional, Administrativo e Penal. Com uma formacao ao mesmo tempo
abrangente e aprofundada, a obra de Raquel é marcada pela realizagdo de conexoes entre diferentes areas do
Direito e da criminologia, pelo estabelecimento de didlogos entre diferentes temas e conceitos e pela articu-
lagdo entre o tedrico e o pratico. Essa abordagem dotada de amplitude possui algumas fortalezas nem sempre
devidamente reconhecidas por uma academia caracterizada pela hiperespecializacdo: essa abordagem per-
mite o desenvolvimento de um raciocinio mais adaptével, flexivel e critico, e, portanto, mais bem preparado
para refletir sobre os novos e complexos problemas com que nos deparamos (Epstein, 2019).

A professora Raquel Lima Scalcon possui graduacgéo e Doutorado em Direito pela Universidade Federal do
Rio Grande do Sul. Atuou como pesquisadora visitante em importantes universidades alemas, como a Universi-
dade Humboldt de Berlin e a Universidade Georg-August de Gottingen, bem como no Instituto Max-Planck, em
Freiburg. Foi bolsista pds-doutoral da Fundacao Alexander von Humboldt, em parceria com a CAPES. Atuou
como professora substituta da Universidade Federal do Rio Grande do Sul e atualmente é professora de Direito
penal nos cursos de graduacio e pés-graduacio da FGV Direito S3o Paulo. E autora de diversos artigos e de dois
livros: “Controle Constitucional de Leis Penais” (Scalcon, 2018) e “Ilicito e Pena: modelos opostos de fundamen-
tacdo do Direito Penal Contemporaneo” (Scalcon, 2013). Seu préximo livro (“A condico de funciondrio publico
no Direito Penal: casos, conceitos e distingdes”) estd no prelo e deve ser langado ainda em 2021.

1 Fundacdo Getulio Vargas (FGV-SP).
2 Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa (IDP - DF).
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Compreendendo o Direito Penal a partir dos Direitos Fundamentais: uma entrevista com a Professora Raquel Scalcon

Nessa entrevista, o leitor terd uma primeira
aproximacdo a alguns dos pontos que Raquel de-
senvolve com maior profundidade em sua obra. A
titulo de exemplo, uma de suas preocupagdes discu-
tida na entrevista é a precisdo conceitual de termos
juridicos. Muitas vezes as discussbes juridicas ou
mesmo académicas atravessam debates conceituais
como se se tratasse de tema de menor importancia
- contudo, boa parte de nossas discordancias ou difi-
culdades em construir solugdes conjuntas é um des-
dobramento de uma espécie de auséncia cronica de
clareza conceitual. Uma ilustracdo desse problema,
trabalhado por Raquel em um de seus recentes es-
critos (Scalcon; Teixeira, 2020), diz respeito ao termo
corrup¢do: todos nés concordamos que o problema
existe no Brasil e no mundo ha séculos, mas poucas
vezes paramos para discutir exatamente o que o
termo significa. A primeira etapa para solucionar um
problema ¢é identifica-lo correta e precisamente. Dai
a importancia de um debate conceitual e juridica-
mente rigoroso acerca do conceito juridico do crime
de corrupcao.

Também conversamos sobre as capacidades e as
limitagdes do Direito Penal em produzir mudangas
comportamentais duradouras. Muitas vezes, enri-
jecer ou ampliar leis penais é a resposta padrio a qual
a nossa sociedade se direciona quando deparamos
com um novo problema ou com o agravamento de
um problema anterior. Contudo, afirma a profa. Ra-
quel, quanto mais apostamos em respostas penais,
mais nos decepcionamos com a falta de efetividade
da atuac@o estatal. Apesar de sabermos tedrica e em-
piricamente que leis e institui¢des penais ndo sao
boas indutoras de comportamento individual ou co-
letivo, continuamos a ter por elas uma atracdo que é
explicada mais pelas emogoes e impressdes humanas
do que por evidéncias empiricas e cientificas. Muitas
vezes clamamos por respostas penais sem perceber
os graves riscos associados a elas: o Direito Penal res-
tringe liberdades bdsicas das pessoas, atinge despro-
porcionalmente pessoas vulneraveis, ameaga valores
inerentes da nossa democracia. Essa preocupagao
com a liberdade humana é, na verdade, o ponto de
partida de toda a reflexao da Profa. Raquel, o que ex-
plica a sua andlise do Direito Penal a partir da Consti-
tuicdo e dos direitos fundamentais. No € a toa, alids,
que uma das obras que a Profa. Raquel indica em sua
entrevista é o livro Teoria dos Direitos Fundamentais
(Alexy, 2012).

Talvez uma parte de nossas esperangas pouco
fundadas no Direito Penal decorra da nossa depen-
déncia da midia para “traduzir” questdes juridicas a
populacdo geral. Muitas vezes esse processo de tra-

ducdo néo é realizado de modo condizente com as
nuances e complexidades de discussées juridicas, o
que pode alimentar ainda mais nossas equivocadas
esperancgas acerca das possibilidades das instituicoes
penais. Muitas vezes, essa comunicagao distorcida de
processos juridicos é ao mesmo tempo alimentada e
capitalizada por atores politicos que possuem uma
agenda politica prépria (Haltom; McCann, 2004).

Também conversamos sobre outros temas, como
os enviesamentos sistémicos da academia e da pro-
ducdo cientifica, ainda desproporcionalmente cen-
trada em homens brancos. Os dados no Brasil sobre
o tema sd@o escassos, mas em paises do norte global
muitos veiculos académicos estdo construindo “co-
mités de diversidade” para estudar as desigualdades
sistémicas na academia e propor solucdes. Nesse
sentido, dados da Royal Society britdnica mostram
a persisténcia de disparidades de género e raca em
toda a sua producdo académica.’

A profa. Raquel Scalcon liderou a presente
edicdo especial da Revista da CGU. Aqui, ela é entre-
vistada por Marcio Cunha Filho, auditor da CGU e
professor do IDP.

MARCIO CUNHA FILHO: Profa. Raquel, muito obri-
gado por aceitar liderar a presente edicdo especial e
por realizar essa entrevista. Quero comegar pergun-
tando sobre o conjunto da sua obra. Vocé é uma pes-
quisadora multidisciplinar, com estudos publicados
em Direito Penal, Direito Constitucional, Direito
Administrativo. H4 um fio condutor comum ou uma
mensagem central em toda sua obra?

RAQUEL LIMA SCALCON: Obrigada, de inicio, agra-
deco muito a oportunidade de coordenar a Edicao
Especial. De fato, talvez essa seja uma marca da
minha producdo - ndo ser tdo concentrada em um
Unico ramo do Direito. Trato de temas de Direito
Penal, com foco em dogmatica penal, mas ndo me
limito a isso. A explicagdo dessa marca esta nas pe-
culiaridades da minha trajetéria. Quando comecei
a faculdade, tinha muito interesse em Filosofia do
Direito, Teoria do Direito, Direito Constitucional. So-
mente depois de ter contato com esses ramos é que
comecei a estudar mais a fundo o Direito Penal mais
a fundo; contudo, nunca consegui vé-lo como uma
area completamente auténoma ou desvinculada das
demais areas do Direito. Por olhar o Direito Penal
sempre a partir do Direito Constitucional e da Te-
oria do Direito, vejo-o como parte de um todo maior,

3 Veja, nesse sentido, relatério disponivel em https://
royalsociety.org/topics-policy/diversity-in-science/diversity-data/
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como um conjunto de prerrogativas estatais que pre-
cisa ser pensado a partir de preocupacoes teéricas e
constitucionais de fundo. Quando falamos de Direito
Penal, estamos falando sobre o perigoso poder es-
tatal de criminalizar condutas e, com isso, de privar
os cidadaos de liberdade. Por essa razdo, a decisao
de criminalizar uma conduta sempre é uma decisdo
de limitar e de restringir o direito fundamental de
liberdade. Entdo, enxergo e analiso o Direito Penal
a partir da Constitui¢do e dos direitos fundamentais.
Essa visdo mais ampla acabou marcando as minhas
preocupagoes tedricas e empiricas. Isso se traduz em
uma preocupacio em ser bastante analitica em cada
categoria dogmatica que uso.

Por outro lado, o meu olhar, por mais amplo que pre-
tenda ser, ndo é capaz de abarcar questdes de crimino-
logia e de politica criminal, justamente porque meu
referencial é outro. Todavia, no contexto de um pais
como o Brasil, ndo se pode ignorar as repercussoes,
no Direito Penal, das nossas intensas e sistemdticas
desigualdades. Isso porque as desigualdades econd-
micas e sociais se espelham no nosso sistema legal,
cujo aparato policial-repressivo incide de maneira
muito desproporcional sobre pessoas em situacdo
de vulnerabilidade. Assim, quanto mais desigual um
pais, tanto mais seletivo sera o seu sistema de justica
criminal. Logo, embora eu aprecie muito o fato de
minha produgdo ser bastante dogmatica, conceitual
e analitica, sei que ndo consigo abarcar nela, com
grande profundidade, questGes de ordem politico
criminal ou de ordem criminoldgica. O meu lugar de
fala é a partir da Constitui¢do, mas ndo desconheco
aincompletude do meu olhar. Acho que a mensagem
acaba sendo essa: todo trabalho de um pesquisador
vai demandar recortes e referenciais teéricos espe-
cificos, deixando-se outros de lado. O importante é
reconhecer as limitacOes de nossos trabalhos cienti-
ficos e ser transparentes com relacéo a isso.

MCEF: Nesse sentido, vocé se considera uma genera-
lista ou uma especialista?

RLS: A pergunta é interessante. Eu diria que me “ar-
risco” bastante nas producoes, pois transito por dife-
rentes ramos do Direito. Por exemplo, nos meus es-
tudos recentes sobre crimes contra a Administracdo
Publica ou mesmo sobre o conceito penal de fun-
ciondrio publico, busco um didlogo profundo com
Direito Administrativo. Para um administrativista,
provavelmente o meu argumento ndo seja irreto-
cavel. Ao mesmo tempo, para quem trabalha exclu-
sivamente com dogmadtica penal, é dificil e raro en-
contrar a promocdo desse didlogo com categorias do
Direito Administrativo. Para ilustrar a importancia

de promové-lo, acredito que, quando discutimos
crimes licitatérios, néo é possivel realizar uma ana-
lise dogmatica consistente sem compreender mais
profundamente como funciona uma licitagdo. Sendo
assim, esses didlogos que busco fazer ndo me tornam
uma generalista, mas me tornam uma penalista pre-
ocupada em ir um pouco além da dogmatica estrita-
mente penal. Por exemplo, na minha tese, escrevi
sobre controle constitucional de leis penais. O did-
logo com categorias do Direito Constitucional teve
de ser muito intenso, e, novamente, talvez um cons-
titucionalista possa apontar falhas, ja que sou, em
primeiro lugar, uma penalista. Dai porque expliquei,
no inicio da resposta, que me “arrisco”. Ocorre que
desconfio de uma dogmatica penal que ndo dialogue
com outros ramos do Direito e da ciéncia em geral.
Na pratica, o que me instiga é entender as multiplas
facetas sancionadoras da atuacao estatal.

MCF: Muito interessante. Talvez a classificacdo “ge-
neralista” ou “especialista” seja menos importante,
mas o interessante de sua obra é realmente que ela
faz esses dialogos, constrdi pontes que me parecem
muito raras no Direito, em que muitos pesquisadores
tém um desinteresse ou uma falta de preocupacio
em olhar para além do que David Epstein (2019)
chama de “trincheiras do conhecimento” (ramos do
conhecimento muito especificos que néo dialogam
com outros). Acredito que essa abordagem tradi-
cional do Direito tende a criar profissionais com uma
visdo juridica muito fragmentada, o que acho que
tem muito mais prejuizos do que eventuais criticas
que essa abordagem possa ter.

RLS: Como dizia um grande professor que tivemos
na Federal do Rio Grande do Sul, Prof. Tupinamba
Pinto de Azevedo, “quem sé sabe Direito Penal ndo
sabe Direito Penal”. Acredito nesse pensamento e
busco promover tal ideia concretamente em minhas
pesquisas.

MCF: Sim, e acredito inclusive que o nome dessa
edicdo especial - Interfaces do Poder Sancionatério
do Estado - reflete um pouco essa ideia. Mudando
de assunto, Raquel, um dos fatores que pensamos
quando comec¢amos a arquitetar essa edicdo espe-
cial, ao qual vocé chamou atengéo desde o inicio, foi
a necessidade de termos pesquisadoras mulheres
escrevendo.

Eu queria te perguntar quais sdo as consequéncias
negativas de um campo que, pelo menos olhando de
fora, me parece um campo muito fechado e eu diria
muito masculino, no sentido ruim da palavra. O Di-
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reito Penal parece ser um campo em que predomina
uma légica masculinizada em termos de estrutura de
escrita, de temas que sao pesquisados, de hierarquias
tacitas que sdo seguidas. De novo, eu estou olhando
de fora, mas o que vocé acha que sdo prejuizos con-
cretos da falta ou da marginalizacdo de vozes femi-
ninas no campo, como um todo, no pais?

RLS: Acho que essa é uma pergunta bem importante.
N3o basta dizer o ébvio. E insuficiente afirmar que
“precisamos de mais espaco para mulheres”. Assim
como ¢ insuficiente simplesmente manter-se neutro
frente a desigualdades de género e a outras formas de
exercicio arbitrario de poder - afinal, neutralidade
em relacbes muito desiguais equivale, na pratica, a
um alinhamento com o lado opressor. Devemos ir
além disso. Logo, quando pensamos a edi¢do espe-
cial, as nossas preocupagoes foram duas: a primeira
(que nfo conseguimos plenamente concretizar) foi
a de obter trabalhos de diferentes regides do pais; a
segunda, a de ter uma representatividade feminina
substancial. Penso que mais do que a questao de gé-
nero, o que nos moveu foi a questdo da diversidade
em geral, no Direito ou fora dele. A diversidade traz
consigo a universalidade de pensamento, que esta
no proprio nome das “Universidades”: histdrias dife-
rentes, pesquisadores e pesquisadoras com experién-
cias impares e com trajetérias complementares etc.
Nao tenho duvida de que isso nos leva a uma cons-
trucdo cientifica muito melhor e mais interessante.
Aqui na edigdo especial nds tentamos, de forma
muito singela, fazer isso. Essas pequenas iniciativas
sdo fundamentais. Um exemplo pessoal disso, de que
devemos assumir responsabilidade para provocar
pequenas transformacdes que podem se acumular,
foi quando eu, como professora mulher, percebi que
meus préprios planos de ensino nédo refletiam a di-
versidade que eu desejava, e tomei passos no sentido
de consertar isso. Assim, ao elaborar meus planos,
comecei a indicar textos obrigatdrios e complemen-
tares que refletissem um pouco mais esse valor da di-
versidade. Meu “défaut” era pensar em referenciais
tedricos nao diversos, e percebi que talvez estivesse
faltando um pouco de esfor¢o da minha parte. Por
isso, eu fui buscando mais diversidade - e fui encon-
trando. Acho muito comodo manter um plano de
aula com as mesmas referéncias de sempre. Por isso,
buscar diversidade exige também esforco. Ademais,
os proprios estudantes cada vez mais clamam por
essa diversidade - e nela veem um grande valor a ser
promovido.

MCF: Vocé escreve também sobre aborto, vocé acha
que esse é um tipo de discussio em que ignorar

vozes diversificadas nos leva a discussdes que nao
conseguem avangar? Ou seja, se realmente incorpo-
rassemos a diversidade como pressuposto para for-
magdo do conhecimento ndo verfamos um giro na
nossa forma de abordar essa e outras discussoes?

RLS: Essa é uma discussdo complexa. Teriamos de
fazer um comparativo com outros paises para asse-
gurar quais varidveis foram decisivas para solugoes
diferentes no Brasil e na Argentina, por exemplo.
Serd que em paises que legalizaram o aborto a questdo
foi conduzida com mais diversidade em todos os 4m-
bitos, inclusive no 4mbito politico? Sera que se trata
de uma questdo de cultura mesmo, questdo de im-
portancia da religido? Existem muitas explicagOes
possiveis, mas eu nao tenho duvida de que o au-
mento da diversidade na academia vai fazer com que
certos temas como esse ganhem mais importéancia e
que o debate em torno deles ganhe mais amplitude,
repercuta mais. De qualquer forma, e abordando o
tema de forma mais geral e sob o ponto de vista po-
litico, existem muitos estudos que demonstram que
diversificar e ampliar os espagos de pensamento e
deliberacdo aumenta a capacidade de reflexdo de um
grupo (Hong; Page, 2004; Landemore, 2020). Ou seja,
resumindo, a capacidade de reflexdo de um grupo é
maior do que a soma individual de suas partes.

MCF: O Direito Penal é frequentemente acusado de
ser seletivo, de atingir de maneira muito despropor-
cional pessoas mais vulneraveis e ao mesmo tempo
ser leniente com os mais poderosos. Vocé enxerga
essa mesma seletividade no Direito Administrativo
Sancionador? Em caso positivo, de que forma essa se-
letividade ocorre? E eu estou correto em pensar que
tem menos estudos sobre essa possivel seletividade?

RLS: A pergunta é muito interessante, porque real-
mente ndo é algo muito discutido. Acho que a pergunta
de fundo € se essa seletividade engloba tudo o que nés
chamariamos de sanc¢0es estatais, incluindo sangoes
penais e sang¢des ndo penais, que seriam do Direito
Administrativo Sancionador. A questdo é importante,
porque muitos crimes previstos no Direito penal estdo
fortemente conectados a atos considerados ilicitos
administrativos - por exemplo, no dmbito do mer-
cado de capitais, do sistema financeiro nacional etc.
Penso que, quando estamos falando de sangdes esta-
tais, é dificil ndo haver algum grau de seletividade.
A seletividade é intrinseca a atuagdo sancionadora
estatal, pois sempre ha escolhas com relacdo a que
comportamentos o Estado punird. Ha problemas que
se desdobram: o que punir, quem punir, Como punir,
quando punir, por que punir etc. Essa seletividade se
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operacionaliza em diversos niveis: o primeiro nivel
se d4 quando nos perguntamos quais condutas serdo
(a) ilicitos penais e quais condutas serdo meros (b)
ilicitos administrativos. Um segundo nivel dessa sele-
tividade se operacionaliza quando nos perguntamos
o seguinte: a luz ja dessa primeira decisdo seletiva,
quais pessoas, com quais caracteristicas, serdo pro-
cessadas e eventualmente punidas por realizarem as
condutas que foram selecionadas como ilicitos penais
e as condutas que foram selecionadas como ilicitos
administrativos? Entdo, com certeza, nesses dois ni-
veis existe uma seletividade no Direito Administrativo
Sancionador, porque hd uma escolha politica sobre
quais condutas serfo ilicitos administrativos e sobre
quem sera concretamente sancionado. Talvez nesse
segundo nivel a seletividade do Direito Administrativo
Sancionador seja potencialmente mais problemdtica
do que no processo penal ordinario, porque no direito
administrativo ndo ha, em regra, érgdos com um de-
senho institucional totalmente independente e im-
parcial, como é o caso (ou deveria ser) no Judicidrio.
Em se tratando de processos administrativos discipli-
nares, como os que ocorrem nos Tribunais de Contas
ou nas corregedorias internas de 6rgéos publicos, os
6rgaos decisorios ndo estdo estruturados com a inde-
pendéncia e a imparcialidade préprias de uma Corte
Judicial. Entdo, a pergunta é, “esse diferente desenho
institucional gera uma seletividade maior?” Bem,
considerando o Direito Administrativo Sancionador,
chama-me a atencdo a seletividade nos processos
administrativos realizados contra servidores, nos
chamados PADs. Isso porque, quando 0s processos
administrativos envolvem pessoas fisicas, temos uma
espécie de espelhamento das estruturas de poder exis-
tentes em um processo penal. Assim, vejo um risco de
uso politico desses mecanismos tipicos dos PADs, jus-
tamente porque aqui nds temos pessoas fisicas mais
vulneraveis - do ponto de vista estritamente hierar-
quico - dentro da Administracdo Publica.

MCEF: Entrando um pouco no seu artigo nesta edi¢do
especial, Raquel, vocé fala das licitacOes e crimes
relacionados a licitacdes. As licitacOes sdo um as-
sunto muito transversal que interessa a académicos
de todas as areas, incluindo direito administrativo,
constitucional, transparéncia publica, e a acadé-
micos e agentes publicos preocupados em discutir
a face sancionadora do Estado. A licitagdo é uma
atividade rotineira do Estado, todos os poderes de
todas as esferas do governo realizam diariamente
centenas de compras, gastando bilhdes de reais por
ano. Sobre esse tema, existem estudos que apontam
as licitacdes como um dos gargalos institucionais em

politicas anticorrupgao, porque atos de desvios e cor-
rupcao sdo dificeis de detectar frente a editais muito
técnicos, detalhados e especificos. Essa situacdo se
tornou ainda mais complexa com as multiplas neces-
sidades de realizacdo de compras emergenciais para
atender a crise sanitdria que vivemos desde 2020.
Minha pergunta aqui é: vocé acha que o Judicidrio,
por meio do Direito Penal, consegue dar respostas
satisfatérias a problemas relacionados a licitacoes?
Ou seja, o Judiciario é um ponto de controle que da
conta de acompanhar, monitorar e eventualmente
sancionar essa atividade estatal tdo corriqueira e ao
mesmo tempo tdo complexa e com tantos pontos de
vulnerabilidade, ou seja, com tantas possibilidades
de fraudes, de acertos, de combinacdes?

RLS: Eu sou bastante cética quanto a possibilidade de
o Direito Penal prevenir crimes, ndo apenas crimes
licitatérios. Realmente essa questdo das licitagoes é
uma das grandes discussdes atuais no Brasil, inclu-
sive temos uma nova lei recentemente em vigor. A
tensdo que existe aqui parece ser esta: em um con-
texto em que bilhdes de reais bem como necessi-
dades concretas da populagdo estdo em jogo, como
conciliar ao maximo os principios da Administracio
Publica com a ideia de permitir sempre a melhor
compra para o Estado? A primeira pergunta que pre-
cisamos fazer, e que frequentemente tomamos como
algo dado, é a seguinte: “o que nds queremos quando
estruturamos uma lei de licitacdes?”. Buscamos mais
celeridade, melhor custo-beneficio? Buscamos coibir
fraudes e fomentar o carater competitivo? Penso que
o legislador considerou que uma grande quantidade
de formalidades a serem cumpridas seria uma boa
forma de tentar equacionar tais objetivos. Contudo,
tais formalidades nfo trazem celeridade e, na pratica,
nfo tém sido capazes de evitar desvios. O fato é que
sempre que existam formalidades, havera também
espaco para manipula-las em favor de interesses ndo
publicos. E relativamente facil desviar-se de formali-
dades legais sem infringir claramente a lei. De outro
lado, também ¢é preciso ter em mente que nem toda
infracgdo a regras licitatdrias e suas formalidades sig-
nifica ma-fé. Erros por parte de gestores publicos ndo
sdo o mesmo que condutas ilicitas. A prépria Lei de
Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro aponta
que é preciso avaliar a conduta do administrador
a luz do seu contexto. Entdo, por exemplo, quando
temos licitacdes em tempos de pandemia, ha, sim,
um risco de fraudes, mas também ha situacdes de
grande incerteza que servirdo de premissa a tomada
de decisdo do administrador. Por exemplo, a volati-
lidade do preco de respiradores ou de mascaras, o
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risco da falta do produto, o aumento dos pregos pos-
-pandemia, a projecdo de compra (quantos respira-
dores precisamos comprar etc.). O que muito me pre-
ocupa ¢ a tendéncia de o sistema de justica criminal
ver a licitacdo como uma ciéncia exata, e isso ndo é
coerente com a realidade prética do gestor publico.

MCF: Vocé acha que a pandemia iniciada em 2020
provocou transformagOes muito grandes nessa area
do Direito Penal licitatério? Eu sei que as vezes de-
mora para ver, mas € possivel ja visualizarmos al-
guma mudancga significativa na interpretagcdo das
regras ou mesmo nas regras em si?

RLS: Eu acho que pode ter impactado. Tivemos uma
série de leis na pandemia que afrouxaram um pouco
algumas regras licitatdrias e isso foi imediatamente
visto como um incentivo a fraudes e desvios. Ndo ha
uma relacdo necessaria aqui. Diante da situacdo de
emergéncia, era necessario abrir mio de algumas
formalidades. Preocupa-me, é claro, o impacto disso
ao longo dos préximos anos. Tivemos muitas denun-
cias envolvendo compras publicas na pandemia. Sera
preciso um grande esfor¢o e muita sensibilidade jus-
tamente para distinguir a “gestdo da emergéncia” da
fraude intencional. Ora, diante da incerteza e da pre-
méncia de tempo, penso que cabia ao gestor publico
a “arte do possivel”. Parece-me justo que tenhamos
mais tolerdncia a erros do gestor em contexto de
emergéncia de saide.

MCF: Eu acho muito interessante essa visao de que
talvez fosse realmente necessario adotar medidas
diferentes, leis diferentes, menos formais, porque
precisavamos fazer algumas compras de maneira
mais sistemdticas para combater a pandemia. Mas
vocé ndo acha que tem um risco muito grande dessas
medidas emergenciais, medidas para combater
crises, se normalizem e se estabilizem? Porque isso
é também uma histdria que ja ocorreu outras vezes,
em termos de medidas em principio emergenciais
adotadas para combater crises especificas acabarem
se consolidando mesmo depois do final da crise.
Podemos pensar nos EUA, na legislacdo que surgiu
depois do 11 de setembro e que em grande parte
permanece em vigor até hoje. Vocé ndo acha que em
relacdo a compras publicas ha esse risco de flexibi-
lizarmos de uma maneira permanente as formali-
dades da licitagdo?

RLS: Ha dois pontos aqui. Primeiro, ha doutrina-
dores que defendem que formalidades em excesso

nem sempre impedem fraudes®. Se seguirmos essa
posicdo, poderiamos entdo dizer que essas forma-
lidades sao menos importantes do que comumente
pensamos. Eu realmente ndo tenho uma posicao se-
gura sobre isso. A segunda questio é que, diante da
nova lei de licita¢Ges, ndo vejo uma notdria redugio
nas formalidades. No fundo, o objetivo da legislacao
é evitar que se faca uma ma compra, seja porque
se comprou 0 que ndo se precisava, seja porque se
comprou algo muito acima do preco e com quali-
dade muito inferior, seja porque ndo houve uma
possibilidade de competi¢do. Ha uma série de ques-
toes envolvidas e creio que hd uma pergunta ainda
ndo respondida empiricamente: se nossas licitagoes
demandam muitas formalidades, as empresas pre-
cisam de muitos requisitos para poderem participar
das licitacOes, qual seria o impacto disso sobre as
possibilidades de fraude? Partimos do pressuposto
de que formalidades sdo necessdrias para evitar
atos ilicitos, mas precisamos ainda descobrir quais
formalidades e em que contexto elas produzem os
efeitos desejados. Em alguns casos, os efeitos talvez
ndo sejam imediatos, mas isso ndo significa que elas
ndo produzam efeitos. Como exemplo dessa ideia,
trago uma situacdo concreta: pesquisei em Berlim,
no meu pos-doutorado e descobri que néo ha tantas
exigéncias de transparéncia para as empresas esta-
tais alemds. As exigéncias 14 sdo muito menores do
que no Brasil. Isso é algo que me chamava a atengdo
por ser contraintuitivo, até estranho: como pode
haver menos transparéncia e mesmo assim menos
corrupgdo? Essa constatacdo indica que fatores ins-
titucionais sobre os quais depositamos muitas espe-
rancas muitas vezes podem nao ter os impactos que
imaginamos que teriam. Mais formalidades e mais
transparéncia ndo significam necessariamente - e
sempre - processos de compras mais idoneos.

MCF: Eu queria te perguntar sobre a relagdo entre
midia, sociedade e Direito Penal. Qual é o seu diag-
nostico sobre essa relacdo no contexto atual do
Brasil? Muitas vezes parece que a forma com que de-
cisdes penais (tanto judiciais quanto as legislativas)
sdo comunicadas a sociedade favorece uma visdo
que € o oposto ao que vocé chama em alguns de seus
artigos de racionalidade legislativa - que segundo
seus artigos significa decidir a partir da reflexdo, da
calma, da contraposicdo de ideias (Scalcon, 2019).
Parece que cada vez mais tomamos decisdes alta-
mente consequentes a partir de emogdes, e muitas

4 Tlustrativamente, ver a obra de ROSILHO, André. Licita-
¢Oes no Brasil. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, passim. Salienta-se que
um artigo de autoria do Prof. Rosilho integra esta Edi¢do especial.
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vezes emocdes ndo muito nobres, como desejos de
vinganca, raiva, ddio. Vocé nao acha que isso pode
alimentar um sentimento deletério de precisamos
de mais respostas penais, ou respostas penais mais
agressivas, quando isso foge a qualquer critério de
racionalidade?

RLC: Esse é um tema bastante caro a pesquisadores
de Direito Penal. O que me preocupa é a excessiva
exposicdo de casos penais na midia de forma nem
sempre cuidadosa. A maneira como as informagoes
sobre os casos e as decisdes sdo apresentadas pode
criar falsas expectativa sobre o que o Direito Penal
é supostamente capaz de fazer - reduzir a violéncia,
reduzir a corrupcdo, reduzir a desigualdade. O pro-
blema é que, ao alimentar essas expectativas na po-
pulacdo, vamos paulatinamente nos mantendo em
um permanente estado de frustracdo quanto a efeti-
vidade do sistema de justica criminal. Essa frustracéo
- que muitas vezes se traduz em uma amorfa e vaga
“sensacao de impunidade” - traz como resultado um
desejo de mais direito penal, de mais punicdo. Na
pratica, isso significa mais prisdes, mais pena, mais
pessoas encarceradas. Contudo, esse aumento puni-
tivo ndo conterd a constante quebra de expectativas,
porque ndo trard - automaticamente — uma solugéo
para o desvio, para a criminalidade. Para além dessa
enorme expectativa que as vezes é explorada pela
midia, héd outros pontos sensiveis nessa relagéo. Cito
aqui a divulgacdo excessiva de alguns casos crimi-
nais, uma divulgacdo que muitas vezes expoe em de-
masia as pessoas envolvidas, inclusive quando o caso
ainda estd na fase de investigacdo preliminar (isto
é, de inquérito penal). Temos um problema grave
quando a midia se antecipa ao direito penal e pro-
fere julgamentos de valor, expondo as pessoas. Isso
gera, penso, prejuizos concretos a direitos de per-
sonalidade desses cidaddos. Explico: no fim do dia,
pouco importara se essa pessoa vier realmente a ser
denunciada, se sera ou nao acusada, se sera ou nao
condenada etc. Uma foto de uma operacdo policial
de busca e apreensao, na casa do(a) investigado(a),
as 6 da manha, cria uma percepgdo de culpa que é
muito dificil de reverter. E uma marca indelével na
histéria daquele sujeito.

MCF: Eu também gostaria de pedir a recomendacéo
de trés livros juridicos que tenham te influenciado
muito e que vocé recomenda para mais pessoas.

RLS: Um livro que eu indicaria é do Prof. Ronald
Dworkin, “Dominio da Vida” (Dworkin, 1993. Tra-
ducéo brasileira: 2009). Uma discusséo sobre aborto,
eutanasia e liberdade individual”. A sua leitura foi e
continua sendo muito impactante para mim. Nao por
acaso, tanto a discussdo quanto ao comeco quando
ao fim da vida sdo problematicas no Direito em geral
e também no Direito Penal. Um outro livro marcante
foia “Teoria dos Direitos Fundamentais” (Alexy, 1985,
tradugdo brasileira em 2012) Ambos os livros, a sua
maneira, marcaram minha formacéo. O Prof. Alexy é
extremamente analitico e até usa férmulas matema-
ticas. Sua obra foi decisiva para eu seguir estudando
o Direito Penal com um olhar interessado ao Direito
Fundamental de liberdade. O livro de Alexy é espe-
cialmente interessante também pelo seu pano de
fundo. Ele escreve quando a Alemanha ainda estava
dividida e sustenta que ha Direitos Fundamentais
também “sociais” (ou direitos a prestacdes positivas
do Estado). Contudo, tais direitos ndo estavam posi-
tivados na Constituicdo alema. Ora, a Constituicdo
de Bonn foi promulgada logo apés o término da Se-
gunda Guerra, em 1949, no lado “ocidental”. Falar em
direitos sociais ou positiva-los, naquele momento,
parecia ceder para uma doutrina mais “socialista”
ou “comunista”. Encurtando uma longa histdria, fato
é que, tempos depois, quando a Alemanha jé estava
reunificada, ha algumas decises do Tribunal Consti-
tucional Alemao que dao razdo a Alexy, admitem essa
categoria, ainda que ela ndo conste expressamente
na Constitui¢do de Bonn. Esse classico livro, por-
tanto, traz consigo um contexto muito interessante.
Um terceiro livro seria “Mulheres na Advocacia”,
de Patricia Tuma Martins Bertolin (2017). Trata-se
de uma belissima etnografia feita dentro dos dez
maiores escritérios full services do Brasil. A autora
trata com sensibilidade e visdo critica a dificuldade
de mulheres fazerem carreiras de sucesso em tais
escritérios, valendo-se de depoimento de sécias, ad-
vogadas e estagidrias. Ela relata haver uma espécie
de “teto de vidro”, ou seja, um limite a ascensdo de
mulheres, que pode ser mais ou menos intenso a de-
pender do escritério.

MCF: Muito obrigado pela entrevista e por esse es-
pago muito rico de dialogo, Raquel.

RLC: Obrigada a vocés.
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Resumo: O presente texto tem como objetivo realizar uma breve discussdo sobre a ocorréncia de assessorie-
dade administrativa no Direito Penal Econ6mico, conceituando os dois institutos e explorando, por meio da
analise de tipos legais, a relacdo existente entre eles. Por fim, pretende-se verificar quais alteracdes podem ser
propostas na matéria de forma a sanar, na medida do possivel, eventuais violagoes a legalidade penal. A meto-
dologia utilizada é primordialmente revisdo bibliografica.

Palavras chaves: Assessoriedade administrativa; Direito Penal Economico; Legalidade penal.

Abstract: The purpose of this text is to conduct a brief discussion on the administrative complementation in
Economic Criminal Law, conceptualizing the two institutes and exploring, through the analysis of criminal
types, the relationship between them. Finally, it intends to make some proposals in order to minimize, as far as
possible, any violations of criminal legality. The methodology is mainly bibliographic review

Key words: Administrative complementation; Economic Criminal Law; Criminal legality.

Resumen: Este texto tiene como objetivo realizar una breve discusion sobre la ocurrencia de la accesoriedad
administrativa en el Derecho Penal Econdmico, conceptualizando los dos institutos y explorando, a través del
analisis de tipos juridicos, la relacién entre ellos. Finalmente, se pretende verificar qué cambios se pueden
proponer en la materia para remediar, en la medida de lo posible, las violaciones a la ley penal. La metodologia
utilizada es principalmente revisién bibliografica.

Palabras clave: Accesoriedad administrativo; Derecho Penal Econémico; Legalidad penal.
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INTRODUCAO

A assessoriedade administrativa do Direito Penal
nao pode ser chamada de um fené6meno recente, uma
vez que, mesmo em tipos da redagdo originaria do
Codigo, que data de 1940, se pode observar o uso das
chamadas normas penais em branco préprias ou he-
terOnomas, que sao as que se deixam complementar
por regras infralegais. Nesse caso, observa-se o feno-
meno, sobretudo, em delitos relacionados a satde
publica, como os artigos 268 e 269,° que demandam
regulamentacao técnica especializada.

Contudo, o que se pode vislumbrar nos ultimos
anos é, na esteira da expansio do préprio Direito
Penal, um aumento no numero de normas crimi-
nalizadoras que necessitam de regulacdo, princi-
palmente em algumas areas que se convencionou
chamar “novos bens juridicos”, ou bens juridicos
ditos coletivos e supraindividuais. Tais bens sdo
afeitos aos chamados direitos fundamentais de ter-
ceira dimensdo, que possuem, em regra, natureza
indivisivel e titularidade indeterminada. E nesse
setor, alids, que se situam as condutas relacionadas
a economia.

Tal fato tem, sem duvida, diversas causas. Po-
de-se aventar, por exemplo, a passagem de atividades
tipicas da Administragdo para o setor privado, com
a permanéncia de extensa regulacdo publica, que
passa a fazer parte dos tipos de forma quase obriga-
téria para conceituar elementos e definir condutas4
- sobremaneira em um setor composto por muitos
procedimentos, como é o caso da economia. Além
disso, a prépria influéncia internacional no combate
a lavagem de dinheiro e ao financiamento de atos
terroristas acaba por influenciar, em um mundo glo-
balizado, a adocao de uma politica criminal nacional

3 Nos debrucamos sobre esse tema no artigo A assessorie-
dade administrativa do Direito Penal em tempos de Covid-19, dis-
ponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-abr-29/falavigno-as-
sessoriedade-administrativa-direito-penal. Acesso em 02.05.2020.
4 “(...) em razdo da assessoriedade que com frequéncia vin-
cula o Direito Penal e o Direito Administrativo, encontrariam uma
pretensa justificativa, em razdo de o Direito Penal passar a se debru-
car sobre questdes até entdo estranhas a ele, tais como atividades
financeiras, produtivas, e o equilibrio ambiental, devendo, por isso,
incorporar uma nova e complexa gramatica, prépria de outras are-
as do Direito. (BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Valor, norma
e injusto penal: Consideragdes sobre os elementos normativos do
tipo objetivo no Direito Penal contemporaneo. 2017. Tese (Titulari-
dade). Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2017. p. 124).

que imponha regras mais duras para quaisquer tran-
sacoes financeiras.®

Pode-se, no entanto, compatibilizar essas crimi-
nalizagOes caracteristicas de um Direito Penal ainda
em construcdo com principios basilares e classicos
da matéria, como a legalidade? Em caso negativo,
dever-se-ia, entdo, readequar tais principios ou,
de outra banda, questionar a politica sancionadora
que demanda o uso da tutela penal para tais fins?
Em uma postura intermedidria, o artigo se propde a
apresentar tais problemas e também algumas pers-
pectivas e possibilidades de solucao que possam, em
alguma medida, atenuar as consequéncias nocivas
do emprego excessivo de ditas técnicas legislativas.

1. AASSESSORIEDADE ADMINISTRATIVA DO
DIREITO PENAL

Entende-se por assessoriedade administrativa
o uso de regramentos de natureza infralegal para
complementar, em referéncias diretas ou indiretas, o
conteido da norma penal, conceituando elementos
ali dispostos ou, ainda, completando o mandamento
proibitivo.

A compreensdo da norma penal, portanto, passa
a depender do conhecimento, pelo destinatario e
pelo intérprete, de regras pertencentes a outros se-
tores, uma vez que, sem estas, ndo é possivel aferir-se
inteiramente o comportamento proibido. A expansao
do Direito Penal para atividades que dependem de
regulacdo especializada é uma das principais causas
do emprego de dita técnica legislativa, pois se torna
cada vez mais dificil a confeccdo de um tipo que néo
preveja termos ou atos proprios do direito adminis-
trativo. Assim, o Legislador faz uso, frequentemente,
de regras administrativas na composi¢do dos tipos
penais, o que nao impede a dupla punicdo - penal
e administrativa - e, ainda, coloca em xeque a exis-
téncia de violacdo real a bem juridico, pois dé origem
a um direito penal administrativizado,® regulatério
ou procedimental.

5 Sobre a influéncia externa na criminalizagido de condu-
tas relacionadas a economia, cite-se ESTELLITA, Heloisa. “Res-
ponsabilidade penal de empresas motiva debates dentro e fora
do Brasil”; “Exercicio da advocacia e a nova regulagdo europeia”;
ESTELLITA, Heloisa; BASTOS, Frederico Silva. “Tax exchange of
information and International cooperation in Brazil”).

6 DONINI, Massimo. ¢Una nueva edad media penal?: lo
viejo y lo nuevo en la expansién del derecho penal econémico.
Cuadernos de doctrina y jurisprudencia penal, Buenos Aires, v. 10,
18/19, p. 453-479., 2005. P. 457
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A dificuldade de se delimitar as fronteiras e as
relacles existentes entre o direito penal e o direito
administrativo se reflete tanto em sua vertente mate-
rial, quanto processual, ocorrendo a sobreposicao de
normas, procedimentos e sancdes. O ordenamento
punitivo é pensado de forma néo integrada, o que se
agrava com o entendimento a respeito da indepen-
déncia das esferas e com a dificuldade de se delimitar
se ha ou ndo uma diferenciacdo possivel entre o ili-
cito penal e aquele meramente administrativo.’

Importante salientar que se utiliza, nesse tra-
balho, a grafia assessoriedade, pois se entende, na
esteira do pensamento de Helena Lobo da Costa,® que
o direito administrativo assessora o direito penal, e
nfo se trata de um mero acessdrio deste, conforme
concepcdo adotada por outra parcela da doutrina.’

1.1, As formas de Assessoriedade
Administrativa

S30 muitos os autores que ja se debrugaram
sobre a questdo da complementacdo administrativa
do Direito Penal, como Glinter Heine,'* Norberto
Mata Barranco, Maria Dulce Santana Vega,'? An-
tonio Doval Pais,* Luis Greco,** dentre outros. Nacio-
nalmente, pode-se citar Helena Lobo da Costa,’ Ala-

7 Tratamos do tema em: FALAVIGNO, Chiavelli Facenda.
O ilicito penal e o ilicito administrativo: discussdes doutrinarias.
Boletim IBCCRIM, Sdo Paulo, v. 24, n. 287, p. 12-14., out. 2016.

8 COSTA, Helena Regina Lobo da. Protecdo penal ambien-
tal: viabilidade - efetividade - tutela por outros ramos do direito.
Sao Paulo: Saraiva, 2010. P. 77

9 CARVALHO, Erika Mendes de. Ensaio sobre o significa-
do dogmadtico da acessoriedade administrativa nos delitos ambien-
tais. Revista Liberdades, Sdo Paulo, Ed. Especial, p. 23-46, dez..
2011.

10 HEINE, Glinter. Accesoriedad administrativa en el dere-
cho penal en el derecho penal del medio ambiente. Disponivel em:
https://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/46426.pdf. Acesso em
10.01.2018.

11 MATA BARRANCO, Norberto J. de: Proteccién penal del
ambiente y accessoriedad administrativa: tratamiento penal de
comportamientos perjudiciales para el ambiente amparados en
una autorizacién administrativa ilicita . 1. ed. Barcelona: Cedecs
Ed., 1996

12 SANTANA VEGA, Dulce Maria. El concepto de ley penal
en blanco. Buenos Aires: Ad-Hoc, 2000.
13 DOVAL PAIS, Antonio. Posibilidades y limites para la

formulacién de las normas penales. El caso de las leyes en blanco.
Valencia: Tirant lo Blanch y Universitat de Valéncia, 1999.

14 GRECO, Luis. A relacdo entre o direito penal e o direi-
to administrativo no direito penal ambiental: uma introdugio aos
problemas da acessoriedade administrativa. In: Revista brasileira
de ciéncias criminais. Ano 14, 2006, n. 58. p. 152-194.

15 COSTA, Helena Regina Lobo da. Protecao penal ambien-

tal: viabilidade - efetividade - tutela por outros ramos do direito.
Sdo Paulo: Saraiva, 2010.

miro Velludo Salvador Netto,* Pablo Rodrigo Alflen
da Silva,” Frederico Horta,' etc.

Sabendo-se da complexidade do tema e das di-
versas dissidéncias nele existentes, porém sendo ne-
cessaria a adogdo de uma corrente para prosseguir
esse estudo, sabe-se que predomina na doutrina pa-
tria a divisdo cunhada por Mata Barranco, segundo
a qual a assessoriedade pode ser conceitual, de di-
reito ou do ato. Importante mencionar, a titulo de
observacao, que hd, também, assessoriedade no Di-
reito Penal por outros ramos além do administrativo,
como o civil e o trabalhista, sobretudo conceitual e
interpretativa ou juridica. Nesses casos, no entanto,
sdo menores os problemas em relacdo a legalidade,
pelo fato da complementacao se dar, via de regra, por
meio de outras leis.?

Por assessoriedade administrativa conceitual, se
entende aquela que se da para a definicdo de algum
termo utilizado no tipo. Aqui, a moldura normativa
estd no direito penal. A assessoriedade conceitual
pode se dar, por exemplo, para a compreensdo dos
chamados elementos normativos do tipo, como se
observa no crime de gestdo fraudulenta ou teme-
raria, previsto no artigo 4°, da Lei n. 7492 de 1986.

Os elementos normativos do tipo sdo aqueles
que demandam procedimentos interpretativos
mais complexos para sua definicdo, sendo neces-
sdria, muitas vezes, a incursdo em outras areas do
direito.” A compreensdo de seu significado tem na
origem uma norma ou valor, que pode ser cultural ou
juridica. Se juridica, pode ser de natureza adminis-
trativa.? Assim, ainda que nem todo elemento nor-
mativo do tipo pressuponha assessoriedade adminis-
trativa, e vice versa, € possivel que a assessoriedade
conceitual se dé por meio deles.

16 SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo. Tipicidade penal e
sociedade de risco. Sao Paulo: Quartier Latin, 2006.
17 SILVA, Pablo Rodrigo Alflen da. Leis penais em branco

e o direito penal do risco: aspectos criticos e fundamentais. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2004

18 HORTA, Frederico. Elementos normativos das leis pe-
nais e contetdo intelectual do dolo: da natureza do erro sobre o
dever extrapenal em branco. 1 ed. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2016.

19 Um exemplo em sede de direito penal econémico é o
artigo 168-A, que dispde sobre a apropriacdo indébita de valor
previdenciarios. Leva-se em consideracgio, nesse caso, 0s prazos
estabelecidos pela Lei 8112 de 1990;

20 HORTA, Frederico. Elementos normativos das leis pe-
nais e contetdo intelectual do dolo: da natureza do erro sobre o
dever extrapenal em branco. 1 ed. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2016.
P. 28

21 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Valor, norma e
injusto penal: Consideracdes sobre os elementos normativos do
tipo objetivo no Direito Penal contemporaneo. 2017. Tese (Titulari-
dade). Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2017. p. 124
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Ja a assessoriedade de direito, ou normativa, é
aquela que se constroéi pela remissao - na maioria dos
casos, expressa - do tipo penal a normas administra-
tivas de cardter geral, constituindo a chamada norma
penal em branco.? Esta se diferencia da anterior por
dar-se ndo de forma interpretativa, mas em bloco,
transformando o contetido da norma administrativa
e seu descumprimento em parte do tipo penal,® que
acarreta a imposicdo de pena. Tal forma de assesso-
riedade é, sem duvida, uma das que mais apresenta
problemas em matéria de legalidade.? Cite-se, como
exemplo, o crime de evasdo de divisas, previsto no
artigo 22, da Lei n. 7492 de 1986.

Por fim, ha a assessoriedade do ato, que se da
em normas que remetem a autorizacao, licenca, in-
terdicdo ou outros atos administrativos especificos,
de forma a criminalizar seu descumprimento ou a
ndo observancia dos seus termos. Esta forma de com-
plementacdo ocorre de maneira bastante reiterada
na Lei n. 9605 de 1998, que tipifica os crimes contra
o meio ambiente. Como exemplo, cite-se o artigo
29 do referido diploma, que dispde sobre caga sem
permissao, licenca ou autorizacao, ou em desacordo
com a obtida.

Importante mencionar, ainda, a interseccao
deste tema com o conceito de tipos penais abertos,
que correspondem aqueles em que é necessario ao
magistrado, por meio de procedimentos interpreta-
tivos mais complexos, completar o sentido do man-
damento proibitivo, a fim de tornar possivel sua apli-
cagdo. Aqui, devem-se afastar as lentes de andlise,
pois ndo se trata de uma parte do tipo ou de uma
palavra nele constante, mas de seu sentido global.
Sao exemplos desses tipos os delitos culposos, por
exemplo, nos quais se deve trazer a discussdo qual o
dever de cuidado violado. Nesses casos, pode o juiz,
eventualmente, também necessitar de recurso as
normas administrativas, nas quais podem se encon-
trar as regras de comportamento que deveriam ter
sido obedecidas pelo agente.

A lei9.605 de 1998 é, novamente, fonte de exem-
plos, com diversas condutas culposas, como o artigo
41, em seu paragrafo unico, que tipifica a provocacdo
de incéndio em mata ou floresta. No caso, afastan-

22 COSTA, Helena Regina Lobo da. Protecdo penal ambien-
tal: viabilidade - efetividade - tutela por outros ramos do direito.
S&o Paulo: Saraiva, 2010. P. 72

23 NAVES, Joao Paulo Micheletto. Tipicidade, assessorieda-
de administrativa e erro no direito penal. Belo Horizonte: D "Pldci-
do, 2019. P. 86

24 Importante mencionar que hd muitas normas penais
em branco complementadas por outras leis, que sao as chamadas
normas penais em branco impréprias ou homénimas, e que ndo
sao o escopo desse trabalho.

do-se a hipdtese dolosa, para averiguar se o agente
agiu com negligéncia, imprudéncia ou impericia, po-
de-se recorrer a normas administrativas de preser-
vacao e o eventual descumprimento de deveres de
cuidado ali previstos.

2. 0 DIREITO PENAL ECONOMICO E A GARANTIA
DA LEGALIDADE

A expansao do Direito Penal para o ramo econd-
mico é um fenémeno que vem sendo estudado pela
doutrina estrangeira e nacional hd alguns anos. No
contexto da chamada sociedade do risco, de Ulrich
Beck, que delineou os contornos das novas relagoes
sociais, as quais hoje ainda se encontram perme-
adas pelo fenémeno da globalizacdo - que também
é econdmica -, ndo poderia o Direito Penal deixar de
modificar-se, visando também a abranger as novas
formas de lesdo e perigo de lesdo que emergem desse
cenario.

Conforme Luciano Feldens, a constitucionali-
zagdo de diversas questOes atinentes a economia,
como a ordem tributaria e o sistema financeiro, pas-
saram a balizar uma intervencio estatal mais forte
no setor, dando impulso a diretrizes e fins também
constitucionalizados. O surgimento de novos direitos
socioecondmicos e seus titulares - que por eles rei-
vindicam -, d4 azo a novas formas de conflito.

Renato de Mello Jorge Silveira aponta Sutherland
como um marco inicial da preocupagido criminolé-
gica no estudo das causas dessa criminalidade, o que
gerou o processo de afastamento do Direito Penal
tradicional, uma vez que se passou a trabalhar sobre
uma concepc¢do de problemas supraindividuais. Os
delitos sem vitimas e os bens juridicos sem titulares
tornam necessarias novas formas de tutela, como os
chamados crimes de perigo abstrato.? Sendo desne-
cessaria a lesdo, o parametro de novas criminaliza-
¢Oes passou a ser, muitas vezes, o descumprimento
de regras procedimentais e de deveres de cuidado.

E nesse contexto que se faz necessirio o uso
cada vez maior de técnicas legislativas de reenvio,
como a assessoriedade administrativa, sobrema-
neira pela aproximacao que esta face econémica do
Direito penal possui dos ditos regramentos adminis-
trativos, que passam a ser essenciais a compreensao
das condutas que se visa a criminalizar, sobretudo no

25 FELDENS, Luciano. A criminaliza¢io da atividade empre-
sarial no Brasil: entre conceitos e preconceitos. Revista de Estudos
Criminais, Porto Alegre, v. 10, n. 41, p. 33-44., abr./jun. 2011. P. 35

26 SILVEIRA, Renato de Mello Jorge. A busca de legitimi-
dade dos crimes de perigo abstrato no direito penal econémico.
Boletim IBCCRIM, Sao Paulo, v. 20, n. 238, p. 6-7., set. 2012.
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ambito da politica criminal expansionista que vigora
no setor. Nao se estranha que a economia seja uma
das areas de maior recorréncia do fenomeno da as-
sessoriedade, juntamente com o meio ambiente e a
saude publica, uma vez que todas dependem de re-
gras técnicas e especializadas.

A economia é, também, o setor no qual avultam,
acadaano, novas figurastipicas e sucessivas reformas
naquelas existentes, seja pela mudanca na lei, seja
pela alteracdo das regras complementadoras. A proé-
pria mutacdo constante desses novos bens juridicos
no contexto de aceleracao social em que se vive hoje
- seja por questdes predominantemente naturais,
como no caso do meio ambiente, seja por fatores ar-
tificiais, como no caso da economia - demandaria o
uso de meios de tutela mais flexiveis que a lei penal.

Contudo, pode essa nova forma de se pensar o
Direito Penal abrir m#o de caracteristicas que consti-
tuem o chamado Direito Penal cldssico, como a lega-
lidade? Sabe-se que a legalidade garante que a norma
que criminaliza seja prévia, certa, estrita e escrita.”
Para tanto, ndo basta a previsdo legal, sendo neces-
saria uma lei que atenda, dentre outros, a requisitos
de taxatividade.

No caso do uso de assessoriedade, é evidente
que muitas dessas garantias ja sdo, de pronto, colo-
cadas em risco, seja pela competéncia na confeccao
de normas administrativas, seja pela falta de certeza
que estas geram no contetido da proibigdo. O uso
excessivo de tais técnicas - seja em termos da quan-
tidade de tipos que as usam, seja pelo fato de um
mesmo tipo fazer um exacerbado numero de remis-
soes - pode provocar o fendmeno da deslegalizagdo,?
que consiste em um direito penal que passa a proibir
condutas, de forma majoritaria, por meio de regu-
lagOes e demais atos infralegais. Ou seja, um direito
penal que acontece fora da legislacdo, que remete
para os regulamentos o seu nucleo, que é a descri¢do
da agdo proibida. Isso se observa, sobremaneira, na
dita assessoriedade de direito, que abrange as cha-
madas normas penais em branco.

Sabe-se, no entanto, que mesmo a legalidade
ndo pode ser analisada em termos demasiados positi-
vistas, uma vez que, como ciéncia humana, o direito
penal faz irremediavel uso da linguagem, o que, por
vezes, pode vulnerar a previsibilidade total de uma
conduta. Sob pena de tornar-se meramente retorica,

27 ASSIS TOLEDO, Francisco. Principios basicos de direito
penal. 5 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1994. P. 21-22
28 Tratamos do tema em FALAVIGNO, Chiavelli Facenda.

A deslegalizagdo do direito penal: leis penais em branco e demais
formas de assessoriedade administrativa no ordenamento puniti-
vo brasileiro. Floriandpolis: EMAIS, 2020.

a legalidade deve funcionar, sim, como o teto puni-
tivo do sistema — permitindo-se sempre construcoes
in bonam partem.” No caso das técnicas de reenvio,
que ja sabidamente a vulneram, a legalidade deve
ser um Onus argumentativo® na interpretacao e apli-
cacao das normas, buscando-se dar a maior efetivi-
dade possivel as garantias que dela emanam.

3. ALGUNS TIPOS PARA O DEBATE

Sdo muitos os tipos penais em matéria econo-
mica que fazem uso de assessoriedade adminis-
trativa, podendo-se citar alguns deles de modo a
fomentar a discussdo sobre o tema. Frise-se que o
objetivo desse trabalho n#o é classificar de forma
exata qual deles corresponde a que forma de asses-
soriedade apontada na segunda parte da pesquisa,
ndo apenas porque tal procedimento pode suscitar
diversas discussdes que ndao podem ser abordados
no curto espago desse trabalho, mas também porque
tal classificagdo pouco acresce ao objetivo aqui pro-
posto, que se trata de verificar os danos a legalidade,
o que depende mais da andlise em concreto do tipo
em si do que de eventual classificacdo tedrica.

Tem-se, como primeiro exemplo, a figura da
evasdo de divisas, prevista no artigo 22, da Lei 7.492,
que, em que pese nao faca referéncia direta, depende
de uma série de circulares do BACEN para que esteja
claro o procedimento que deve ser adotado para que
aremessa de capitais esteja de acordo com o Direito.
Ainda, as famigeradas gestdo fraudulenta e teme-
raria, previstas no artigo 4° da mesma lei, que podem
depender, para além de uma incursdo no conceito
civil de fraude, novamente de complementacdo por
meio de circulares do BACEN para que se determine
qual o dever violado que configure a reprovabilidade
dos atos de gestdo.** Nesse caso, alids, note-se que
o tipo penal ndo define elementos minimos da con-
duta, sendo absolutamente impossivel compreender
como se deve agir apenas por meio da sua leitura.

Cite-se, ainda, o artigo 27-D, da Lei n. 6.385, que
tipifica o insider trading. Nesse caso, a conceituagdo
da conduta se encontra em entendimentos da CVM,
como a Instrucdo n. 358, de 2002. O tipo néo faz qual-

29 Tratamos do tema em: FALAVIGNO, Chiavelli Facenda.
A interpretacdo judicial criativa pro reo em direito penal. Porto
Alegre: Nuria Fabris, 2015.

30 Sobre o tema, cite-se CUNHA, Rosa Maria Cardoso da. O
cardter retérico do principio da legalidade. Porto Alegre: Sintese,
1979.

31 Importante mencionar que ha discussdes na doutrina a
respeito da analise desse tipo sob o ponto de vista da imputagéo
objetiva e o espectro de risco. H4, também, argumentos no senti-
do de que o seu caso seria de irremediavel violagéo a legalidade,
aconselhando-se, inclusive, sua retirada do sistema.
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quer referéncia expressa a existéncia da norma ad-
ministrativa, o que dificulta a compreensido do con-
tetdo da proibigdo.

O artigo 168-A, do Cddigo Penal, em seu para-
grafo terceiro, inciso II, faz referéncia expressa ao
uso de patamar estabelecido administrativamente
pela Previdéncia Social como parametro para a con-
cessdo do perddo judicial, implicando consequéncias
na esfera da punibilidade. Hoje, no entanto, ha uma
infindavel discussdo sobre a possibilidade ou nio de
aplicagdo do principio da insignificincia com base
em ditas regras, o que afetaria a tipicidade material
da conduta. *

Para além dos citados, sdo muitos os tipos que
vulneram a legalidade penal pelo uso de assessorie-
dade, seja pela falta de taxatividade na lei penal, que
nao delimita minimamente os contornos da conduta,
como o caso da gestdo temeraria, seja pela necessi-
dade de conhecimento de diversas regras comple-
mentares para que se evite a ocorréncia de erro,
como no caso da evasdo de divisas. A prépria com-
peténcia para a confecgdo de contetdo penal é vul-
nerada, pois sdo os 6rgdos administrativos responsa-
veis, muitas vezes, pela definicdo central da conduta,
como no caso do insider trading.

Entendendo-se que o direito penal ambiental
é também ramo do direito econdémico, conforme
se faz nesse trabalho, ainda mais rica é a gama de
exemplos, uma vez que a Lei 9.605 de 1998 utiliza em
grande parte dos seus tipos a chamada assessorie-
dade do ato, como nos artigos 29 e 55. Nesse caso,
seria necessario avaliar o exato conteudo de uma li-
cenca, por exemplo, para verificar se o ato do agente
se deu no exato sentido ali disposto, ja que se crimi-
naliza também o agir em desacordo com dito ato.

32 PENAL. APROPRIAGAO INDEBITA PREVIDENCIARIA.
PRINCIPIO DA INSIGNIFICANCIA. VALOR DO DEBITO QUE PER-
MITE A SUA APLICAGAO. RECURSO DESPROVIDO. 1. Segundo as
circunstincias faticas trazidas pelo acérddo estadual, o réu deixou
de recolher aos cofres publicos contribuicdes previdencidrias
no periodo de 9/1997 a 4/2007, causando prejuizo ao patriménio
publico no valor de R$ 10.004,30, excluidos os juros e a multa. 2.
A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justi¢ca, nos casos de
apropriacdo indébita previdencidria, entende cabivel a aplicacdo
do principio da insignificincia quando o valor do débito ndo ul-
trapassar R$ 10.000,00, excluidos os juros e a multa incidentes
apds a inscricdo em divida ativa. Interpretacdo do art. 20 da Lei
n. 10.522/2002. Precedentes. 3. Agravo regimental a que se nega
provimento. (AgRg no REsp 1609757/SP, Rel. Ministro ANTONIO
SALDANHA PALHEIRO, SEXTA TURMA, julgado em 27/02/2018,
DJe 08/03/2018)

4. POSSIBILIDADES DOGMATICAS

Exposto o problema, é essencial que se fagam al-
gumas propostas que possam reduzir, ainda que par-
cialmente, ditos danos. Para além de um necessario
repensar da politica criminal no setor, que utiliza
muitas vezes da vertente penal com fins meramente
arrecadatorios, deve-se buscar delinear uma relacio
definida entre o direito penal e o direito administra-
tivo, de maneira que aquele possa atuar de forma
fragmentdria e subsididria, como impde a ultima
ratio.

Para além disso, em termos de legalidade, de-
vem-se pensar critérios que visem a delimitar o uso
da assessoriedade administrativa, contornando os
espacos em que possa haver a remissdo normativa,
conforme jd apresentamos em trabalho precedente.
O estabelecimento de regras que limitem o numero
e definam as caracteristicas dos érgéos que podem
confeccionar complementagdo para a norma penal,
a definicdo de quais espécies normativas podem
servir a fun¢do ou ainda de quais elementos do tipo
podem ser objeto de reenvio, o uso de remissdo ex-
pressa e reciproca na lei e na normativa ou ainda a
proibicdo da remissdo em cadeia foram algumas das
propostas apresentadas naquela ocasido.

A propésito, o uso da assessoriedade para res-
tringir a aplicagdo do direito penal, como é o caso do
artigo 168-A no que tange ao debate sobre a insignifi-
cancia, pode ser também um caminho a ser conside-
rado.** O que n#o se pode permitir é a construgéo de
sistemas sancionadores sobrepostos, seja em termos
de pena, de normas ou de procedimento processual,
conforme se observa hoje, o que, para além de onerar
os 6rgaos publicos, imp&e verdadeiro bis in idem.

33 FALAVIGNO, Chiavelli Facenda. A deslegalizagdo do
direito penal: leis penais em branco e demais formas de asses-
soriedade administrativa no ordenamento punitivo brasileiro.
Floriané6polis: EMAIS, 2020; FALAVIGNO, Chiavelli Facenda. A
deslegalizacdo no direito penal brasileiro: discussoes dogmaticas.
Revista Inclusiones Vol: 8 num Especial (2021): 70-82.

34 No caso, a discussdo permeia, ainda, para além de
questdes afeitas a tipicidade material, o argumento dos circulos
concéntricos de ilicitude, pois o estabelecimento de valor admi-
nistrativo excluiria a execucéo fiscal e, portanto, impediria a per-
manéncia da criminalizacdo. Néo se aprofundara esse topico em
razdo dos limites desse trabalho.

35 Sobre o tema, COSTA, Helena Regina Lobo da. Direito
penal econdmico e direito administrativo sancionador: ne bis in
idem como medida de politica sancionadora integrada. 2013. 261 f.
Tese (Livre docéncia). Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo. 2013.
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CONSIDERACOES FINAIS

No curto espago desse trabalho, buscou-se delinear alguns aspectos problematicos do uso de assesso-
riedade administrativa no Direito Penal Econdémico, conceituando o primeiro fenémeno e relacionando-o a
referida area do Direito.

Analisou-se qualitativamente alguns tipos penais que fazem uso de dita técnica de reenvio, apontando-se
alguns conflitos iniciais que estes apresentam com a norma de legalidade, instituto basilar do Direito Penal
cldssico.

Conclui-se que o Direito penal que exsurge para tutelar os ditos bens juridicos supraindividuais vulnera,
em parte, alguns principios insitos do ramo, o que, no entanto, ndo o torna ilegitimo a priori, porém néo au-
toriza, por si s6, a revogacdo ou o menoscabo de ditos principios. E necessério, sim, aprofundar o estudo dog-
matico da matéria, buscando delinear os espagos em que se possa trabalhar com uma menor incidéncia de
legalidade estrita, desde que sejam mantidas as garantias principais que dela emanam.
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0 Impacto das Decisoes de Tribunais de Contas sobre
o Exame Judicial daTipicidade Objetiva do Crimede
Dispensa ou Inexigibilidade llegal de Licitacao (art.
89, Lei 8.666/93) e do Novo Crime de Contratacao
Diretallegal (art. 337-E, CP)'

The Impact of Court of Auditors Decisions on the Judicial Examination of the Objective
Type of the Crime of Illegal Dispense or Non-Requeriment of Bidding (art. 89, Law 8.666
/93) and of the New Crime of Illegal Direct Public Procurement (art. 337-¢, cp)

El Impacto de las Decisiones del Tribunal de Cuentas en el Examen Judicial del Tipo
Objetivo del Delito de Dispensacion Ilegal o Inexigibilidad de Licitacion Publica (art. 89,
Ley 8.666 /93) y del Nuevo Delito de Contratacion Directa Ilegal (art. 337-e, cp)

Raquel Lima Scalcon? / Felipe Longobardi Campana’®

https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v13i23.388

Resumo: Este artigo indaga se uma decisao de Tribunal de Contas (TC) sobre a legalidade de uma dispensa ou
inexigéncia de licitacdo (a chamada “contratacdo direta”) deve influenciar o juizo de tipicidade objetiva dos
crimes do art. 89 da Lei 8.666/93 e do art. 337-E do Cddigo Penal. A questio é relevante, porque referidos tipos
penais sdo construidos a partir de uma remissdo a normas juridicas acessorias de Direito Administrativo, as
quais um Tribunal de Contas, na sua funcédo de controle e fiscalizac¢do, também tem competéncia para inter-
pretar e aplicar. Assim, para responder ao problema lancado, analisam-se as peculiaridades das descricoes
tipicas e seus impactos no juizo de tipicidade objetiva da conduta, situando a discussdo no Ambito da teoria do
delito. Apds, a atuacdo dos Tribunais de Contas é estudada naquilo que importa ao recorte do texto e, por fim,
sdo analisadas possiveis repercussdes de suas decisdes sobre a instdncia judicial-penal.

Palavras-chave: Art. 89 da Lei 8.666/93. Art. 337-E do Cédigo Penal. Tipicidade objetiva. Decisdo de Tribunal de
Contas. Independéncia das instancias.

Abstract: This article seeks to solve the following problem: what is the influence that a decision of a Court of
Auditors on the crime of the article 89 of the Law 8.999/93 and on the crime of the article 337-E of the Criminal
Code? This problem arises because the typical description of the crime contains a normative element whose
competence to decide also belongs to the Court of Auditors. Therefore, in the first place, the article analyzes the
mentioned crime and the problems involved. Secondly the article does a brief presentation of the competence
of the Court of Auditors and, finally, analyses the types of influences of her decisions on judicial sphere, taking
a reasoned position at the end.

Keywords: Article 89 of the Law 8.999/93. Article 337-E of the Criminal Code. Decisions of Court of Auditors.
Independence of instances.

1 Artigo recebido em 26/10/2020 e aprovado em 22/04/2021.
Professora de Direito Penal na Escola de Direito de Sdo Paulo da Fundacéo Getulio Vargas.
Mestrando na Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo.

Revista da CGU ¢ Volume 13 ¢ N° 23 ¢ Jan-Jun 2021 ¢ ISSN 2595-668X

D) |


https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v13i23.388

30 O Impacto das Decisoes de Tribunais de Contas sobre o Exame Judicial da Tipicidade Objetiva do Crime de Dispensa
ou Inexigibilidade llegal de Licitacao (art. 89, Lei 8.666/93) e do Novo Crime de Contratacao Direta llegal (art. 337-E, CP)

Resumen: Este articulo pregunta si una decisiéon del Tribunal de Cuentas (TC) sobre la legalidad de una dis-
pensa o falta de licitacion (la llamada “contratacién directa”) debe influir en el juicio de tipicidad objetiva de
los delitos del art. 89 de la Ley 8.666/93 y del art. 337-E del Cdédigo Penal. La pregunta es relevante, porque
estos tipos delictivos se construyen a partir de una referencia a normas juridicas accesorias del Derecho Ad-
ministrativo, que un Tribunal de Cuentas, en su funcién de control y fiscalizacién, también tiene competencia
de interpretar y aplicar. Asi, para dar respuesta al problema planteado, se analizan las peculiaridades de las
descripciones tipicas y su impacto en el juicio de tipicidad objetiva de la conducta, colocando la discusién en
el ambito de la teoria del delito. Posteriormente, se estudia la actuacién de los Tribunales de Cuentas en lo que
atafie al recorte del texto y, finalmente, se analizan las posibles repercusiones de sus decisiones en la instancia
judicial-penal.

Palabras clave: Art. 89 de la Ley 8.666/93. 337-E del Cdodigo Penal. Tipicidad objetiva. Decision del Tribunal de

Cuentas. Independencia de las instancias.

1.INTRODUCAO

No ambito de julgamento criminais, o argumento
“independéncia entre as instdncias” é frequente-
mente utilizado, grosso modo, para desvincular juizo
judicial e juizo administrativo relativamente a quali-
ficagdo juridica de fatos que, a um sé tempo, podem
se subsumir tanto a tipos penais quanto a infracdes
administrativas. De forma simplificada, a expressao
sustenta a ideia de que uma prévia manifestacio da
instdncia administrativa sobre a legalidade da con-
duta ndo aporta qualquer tipo de consequéncia para
um posterior juizo penal.

Serd a ideia consistente? Inegavelmente, a re-
dagdo de certos tipos penais relaciona - ao menos
em algum grau - direito penal e direito administra-
tivo. Isso ocorre sobretudo quando hd recurso a ele-
mentos de remissdo, sejam eles leis, atos normativos
gerais, atos normativos individuais ou elementos
normativos. E o caso dos crimes dispostos no tipo
penal do art. 89 da Lei 8.666/93 e no tipo penal do
art. 337-E do Cédigo Penal (CP), ora objetos de nosso
exame. Com o primeiro, criminaliza-se a conduta de
“dispensar ou inexigir licitacdo fora das hipdteses
previstas em lei, ou deixar de observar as formali-
dades pertinentes a dispensa ou inexigibilidade”. Ja
com o segundo, criminaliza-se a conduta de “admitir,
possibilitar ou dar causa a contratacdo direta fora das
hipdteses previstas em lei”.

“Dispensar” ou “inexigir” licitagdo nada mais
sdo do que as duas espécies do género “contratagio
direta”. Assim, da leitura dos tipos penais, fica claro
que somente havera potencial tipicidade objetiva
quando a decisdo do gestor publico de dispensar ou
de inexigir o procedimento licitatério (i. é., realizar
uma contratacdo direta) nao estiver de algum modo
albergada nas hipdteses em que o Direito Adminis-
trativo torna a licitacdo dispensada, dispensavel ou

inexigivel. Portanto, o entrelacamento entre Direito
Penal e Direito Administrativo é, aqui, inegavel.

A discussao proposta neste artigo nao confronta
a conclusdo acima, mas indaga sobre uma eventual
consequéncia dela decorrente: se a legalidade da dis-
pensa e/ou inexigibilidade é também avaliada por
um o6rgdo controlador (especialmente os Tribunais
de Conta), qual o impacto do juizo proferido por essa
instancia ndo judicial sobre o exame judicial de tipi-
cidade objetiva do crime do art. 89 da Lei 8.666/93 e
do crime do art. 337-E do CP? Haverd, afinal, reper-
cussao? E por qué?

Como referido no inicio do texto, é recorrente, na
pratica das cortes judiciais brasileiras, o recurso ao
vago argumento da “independéncia das instancias”
para negar qualquer repercussdo. Cremos, contudo,
que se trata de conclusdo apressada. Buscaremos
testa-la com um método indutivo, recorrendo a um
pequeno grupo de casos que ira, inicialmente, me-
lhor ilustrar o problema (abaixo n° 2). Na sequéncia,
iremos analisar dogmaticamente os tipos penais do
art. 89 da Lei 8.666/93 e do art. 337-E do CP, indicando
que a discussdo impacta especialmente o juizo de ti-
picidade objetiva (abaixo n° 3). Adentraremos, entao,
na analise das diferentes possibilidades de reper-
cussdo das manifestacdes do TC (abaixo n° 4) e, por
fim, apresentaremos propostas de solucéo aos casos
(abaixo n° 5).

Necessario alertar o leitor desde ja que o tipo
penal do art. 89 da Lei 8.666/93 foi recentemente re-
vogado pela Lei 14.133/21, que passou a criminalizar
a mesma conduta por meio da inclusdo do art. 337-E
no Cédigo Penal, sob a epigrafe “Contratagdo direta
ilegal”

Porém, em que pese a mudanca legislativa, é
necessaria a manutencéo da andlise do tipo penal do
art. 89 da Lei 8.666/93 por duas razdes evidentes: (i)
Continuidade da aplica¢do do art. 89: tendo em vista
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que a mencionada modificacdo legislativa aumentou
os marcos penais da pena privativa de liberdade do
crime, que passaram de 3 a 5 anos para 4 a 8 anos,
o tipo penal do art. 337-E do CP é considerada uma
lei posterior mais grave e, como tal, nos moldes do
art. 2°, paragrafo tnico, do Cddigo Penal, contrario
sensu, ndo pode retroagir. Sendo assim, o art. 89 da
Lei 8.666/93 continuara sendo aplicado a todos os
fatos anteriores a entrada em vigor da Lei 14.133/21
e (i) Manutencdo do problema proposto: apesar de a
redacdo do tipo penal ter se modificado, ndo houve
uma mudanca substancial - conforme serd demons-
trado abaixo. Ao contrario, a técnica de remissédo as
normas de Direito administrativo foi mantida (“fora
das hipoteses previstas em lei”), de modo que o pro-
blema ora proposto se mantém.

2.GRUPO DE CASOS

Como ponto de partida, narraremos duas situa-
¢Oes comuns na pratica judicial. Ambas trazem, em
si, 0 mesmo problema: potencial reflexo da interpre-
tacdo de Tribunais de Contas acerca da legalidade do
ato de dispensa ou de inexigéncia de licitacdo sobre o
exame judicial da tipicidade objetiva da conduta a luz
do art. 89 da Lei 8.666/93%.

Caso 1: o Prefeito de um determinado Municipio
realizou a compra direta de fardos e galdes de agua
no valor de R$ 17.531,50, dispensando a realizacdo de
licitacdo, com base na hipétese do art. 24, inc. I, da
Lei 8.666/93. O Tribunal de Contas do Estado deu pa-
recer contrario as contas do prefeito e entendeu que
areferida dispensa era ilegal®.

Caso 2: o Prefeito de um determinado Muni-
cipio realizou a contratagdo direta de uma empresa
para aquisicio de combustiveis e lubrificantes para
os veiculos da prefeitura no valor de R$ 134.013,36,
entendendo estar em hipdtese de inexigibilidade de
licitacdo. Ao analisar as contas do Municipio, o Tri-
bunal de Contas do Estado deu parecer favoravel es-
pecificamente a esta contratacao®.

4 Dada a recente inclusdo do art. 337-E do CP no Direito
positivo brasileiro, ndo foi possivel encontrar decisdes judiciais
que o analisassem.

5 Com base no seguinte caso: STJ, RHC n. 37.323/SP, 5 T.,
Rel. Min. Felix Fischer, j. em 25.11.2014, DJe 02.12.2014.
6 Com base no seguinte caso: STJ, HC n. 88.370/RS, 5* T.,

Rel. Min. Napoledo Nunes Filho, j. em 07.10.2008, DJe 28.10.2008.

Para os dois casos, pergunta-se: considerando
que o Prefeito foi denunciado pelo crime do art. 89
da Lei 8.666/93, qual deve ser o impacto de tais de-
cisoes dos TCs sobre o exame judicial da tipicidade
objetiva do delito em questdao? Ao julgar a legalidade
da dispensa ou da inexigéncia, poderia o juizo penal
contrariar a avaliacdo feita pelo 6rgdo controlador
quanto a qualificagdo juridica de idénticos fatos?

3.AACESSORIEDADE ADMINISTRATIVADO
TIPO PENAL DO ART. 89 DA LEI 8.666/93 EDO
TIPO PENAL DO ART. 337-EDO CP

Para entender se haveria e, em caso positivo,
qual seria a repercussao de manifestacdes do Tri-
bunal de Constas na analise da responsabilidade
penal de gestores publicos quanto ao art. 89 da Lei
8.666/93 e também do art. 337-E do CP, é preciso,
antes, examinar as caracteristicas de suas descricoes
tipicas, claramente construidas com recurso a ele-
mentos de remiss?o. E o que se passa a realizar.

3.1. Teoriadaincriminacao’: aconstrucao
abstrata dos tipos penais do art. 89 daLei
8.666/93 edo art.337-Edo CP

O art. 89 da Lei 8.666/93 criminaliza duas con-
dutas principais: (i) dispensar licitacdo fora das hi-
poteses previstas em lei e (ii) ndo exigir licitacdo
fora das hipdteses previstas em lei. O art. 337-E do
CP criminaliza exatamente as mesmas duas con-
dutas, porém utiliza o género “contratacido direta”
ao invés das espécies “dispensa” ou “inexigéncia” de
licitacao®.

Para que se possa compreender a forma de cons-
trucdo destes tipos penais, é preciso passar pela defi-
nicdo dos seus diferentes elementos.

7 Com o termo “teoria da incriminag@o” quer-se designar
aqui a andlise do momento de construcéo da proibicéo penal pelo
legislador, o que engloba tanto a andlise sobre os fundamentos
materiais para a incriminagéo da conduta, como o bem juridico
tutelado e a estrutura do delito, quanto a taxatividade dos elemen-
tos que a compoe.

8 Essa relacdo de género e espécie extrai-se do art. 72 da
Lei 14.133/21, que diz: “O processo de contrata¢do direta, que compre-
ende os casos de inexigibilidade e de dispensa de licitacdo, deverd ser
instruido..”
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3.1.1. Dispensar e inexigir licitacao®
(contratacao direta)

De acordo com o art. 37, inc. XXI, da CF, a regra
geral é de que a Administracdo Publica, direta e indi-
reta, deve realizar suas contratacdes mediante prévia
licitagdo®. Trata-se de procedimento administrativo
composto por diversos atos, tanto da prépria Admi-
nistracdo quanto dos licitantes, em que o ente pu-
blico possibilita que todos os interessados formulem
propostas e, a partir de critérios objetivos previa-
mente estabelecidos, seleciona a proposta mais con-
vincente a satisfacao das fungoes estatais!!. Portanto,
os objetivos da licitacdo sdo, basicamente, selecionar
a melhor proposta para a Administracdo Publica e
garantir a isonomia entre os interessados'?.

No entanto, em certos casos, o procedimento
formal da licitacdo poderia conduzir ao nido atingi-
mento destes objetivos, razdo pela qual o legislador
conferiu ao administrador publico certa flexibili-
dade®®, permitindo excepcionalmente a contratacao
direta, sem licitagdo!*. Trata-se das hipdteses de dis-
pensa e de inexigéncia de licitagdo, que se diferen-
ciam pela possibilidade de competicdo.

A dispensa é a forma de contratacdo direta na
qual é possivel a competicdo por meio de licitagdo,
mas a lei confere discricionariedade a Administragao

9 Helena da Costa alerta para o fato de que a palavra “ine-
xigir” ndo é aceita por diciondrios de lingua portuguesa, mas é uti-
lizada, por ser o termo empregado pelo préprio legislador (COSTA,
Helena Regina Lobo da. Dispensa ou inexigibilidade ilegal de lici-
tacdo: reflexdes sobre os novos rumos da jurisprudéncia brasilei-
ra. In. Estudos em homenagem a Vicente Greco Filho. Organizacao de
Renato de Mello Jorge SILVEIRA, Jodo Daniel RASSI. Sdo Paulo:
LiberArs, 2014, p. 189, nota 3).

10 Segundo explica Justen Filho “A Constituicdo acolheu
a presuncio de que prévia licitagdo produz a melhor contratagdo
- entendida como aquela que assegura a maior vantagem possivel
a Administracdo Publica, com observancia do principio da isono-
mia” (JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a lei de licitacdes e con-
tratos administrativos. 16 ed. rev. atual e ampl. Sdo Paulo: Revista
do Tribunais, 2014, p. 390).

11 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo.
27 ed., Sao Paulo: Atlas, 2014, p. 373. No mesmo sentido, MELLO,
Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo.32 ed.
rev. e atual., Sdo Paulo: Melhoramentos, 2015, p. 536-538. Tam-
bém JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit., p. 15-16. FAYET JUNIOR, Ney.
CURVELO, Alexandre Schubert. Da andlise das condutas nas lici-
tacOes publicas a partir de critérios substanciais - entre a discri-
cionaridade, a ilegalidade e a infragdo penal. In. FAYET JUNIOR,
Ney. MAYA, André Machado (Orgs.). Ciéncias penais: perspectivas e
tendéncias da contemporaneidade. Curitiba: Jurud, 2011, p. 262.
12 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. op. cit., p. 538.

13 Entendendo que tanto as hipdteses de dispensa quanto
as de inexigibilidade s#o atos discriciondrios, cf. FAYET JUNIOR,
Ney. CURVELO, Alexandre Schubert. op. cit., p. 265. Em sentido
contrario, entendendo que até algumas hipdteses de dispensa sdo
vinculantes, ¢f. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op. cit., p. 395-397.

14 JUSTEN FILHO, Margal. op. cit., p. 390-391.

Publica para que decida se realizard ou ndo. A ine-
xigibilidade é a forma de contratagdo direta na qual
n#o é possivel a competicdo'®, “porque sé existe um
objeto ou uma pessoa que atenda as necessidades da
Administracao”e.

Portanto, grosso modo, pode-se conceituar os
elementos “dispensar” e “inexigir” do tipo penal do
art. 89 da Lei 8.666/93 como formas de “contratacdo
direta” pela Administracéo Publica’, que é elemento
do tipo penal do art. 337-E do CP.

H4 que se ressaltar que a redagdo do art. 337-E
do CP fez mais um acréscimo em comparagdo com a
redacdo do art. 89 da Lei 8.666/93. Vejamos.

Para proibir as condutas em questdo, o art. 89
utilizava-se de verbos que ja denotavam o préprio
resultado, vale dizer, criminalizava “dispensar” ou
“inexigir” licitagdo, o que significa dizer que estavam
proibidas condutas que realizassem a “dispensa” e/
ou a “néo exigéncia” de licitacdo, levantando a davida
sobre quais formas de contribuicdo para a dispensa
ou para a inexigéncia de licitagdo estariam proibidas.

Com o advento do art. 337-E do CP, o legislador
incluiu trés verbos “admitir”, “possibilitar” ou “dar
causa” a “contratacdo direta” (ou a dispensa ou ine-
xigéncia de licitacao). Tais inclusdes nada mais sdo
do que especificacbes de quais contribuicoes dos
agentes para a dispensa e/ou inexigéncia de licitagdo
estdo proibidas. Vale dizer, cometera o crime aquele
que admitir a dispensa ou inexigéncia; aquele que
possibilita-las e aquele que lhes der causa.

Repare que estas inclusdes esclarecem que o es-
pectro neste novo tipo penal parece abranger nao so6
quem efetivamente toma a decisao de dispensar ou
de ndo exigir a licitagdo para a contratagdo publica,
mas também outros participantes neste processo,
sejam eles funcionarios publicos ou particulares.

No entanto, apesar de tais mudancas de redacao
serem muito relevantes, com importantes repercus-
soes dogmaticas para fins de ampliacao do espectro
do tipo penal, elas ndo impactam o problema pro-
posto neste artigo, uma vez que foi mantida a prin-
cipal caracteristica do tipo penal: a remissdo a pre-

15 Art. 74 da Lei 14.133/21.

16 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op. cit., p. 395. No mes-
mo sentido, JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit., p. 397. O autor explica
que “A Administracdo deve verificar, primeiramente, se a licitagdo
é exigivel ou inexigivel. Excluida a inexigibilidade, passa-se a veri-
ficar se estdo presentes os pressupostos da dispensa da licita¢do”
(Ibid., idem). Também, MELLO, Celso Anténio Bandeira de. op.
cit., p. 557-559.

17 Nesse sentido, BALTAZAR JUNIOR, José Paulo. Crimes
federais. 11 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 886; COSTA, Helena
Regina Lobo da. op. cit., p. 190; BALDAN, Edson Luis. Crimes de
licitacGes. In. LAVORENTI, Wilson (Coord.). Lei penais especiais
anotadas. 13. ed., Sdo Paulo: Millennium, 2016, p. 194-195.

Revista da CGU ¢ Volume 13 ¢ N°23 ¢ Jan-Jun 2021 ¢ ISSN 2595-668X




Raquel Lima Scalcon e Felipe Longobardi Campana

33

ceito de Direito administrativo (“contratacdo direta”
equivaleria a “dispensar” ou a “inexigir” licitagdo).

3.1.2. Fora das hipoteses previstas em lei

Na medida em que a dispensa e a inexigibilidade
sdo formas excepcionais de contratagdo por parte
da Administracdo Publica, o legislador estabeleceu
hipéteses nas quais concede a referida discricionari-
dade ao administrador. Na Lei 8.666/93, as hipdteses
de dispensa e inexigibilidade encontram-se, res-
pectivamente, nos arts. 17 e 248 e art. 25%. Ja na Lei
14.133/21, as hipdteses de inexigibilidade e dispensa
encontram-se, respectivamente, nos arts. 74 e 75%.

Importante pontuar que a Lei da Pandemia (Lei
13.979/20) criou novas hipdteses tempordrias de dis-
pensa (vigentes durante o estado de emergéncia de
saude internacional), que seguramente impactam a
verificacdo do crime do art. 89 da Lei 8.666/93 e do
crime do art. 337-E do CP.

Partindo da diferenca conceitual destas duas
formas de contratacdo direta, a doutrina entende,
majoritariamente, que as hipdteses de dispensa de
licitagdo sdo um rol taxativo, que ndo comporta am-
pliacdo. Isso porque seriam excecgOes a regra da obri-
gatoriedade da realizacgdo de licitacdo quando houver
competitividade e, sendo assim, devem ser interpre-
tadas restritivamente. Por outro lado, as hipdteses
de inexigibilidade, de acordo com texto expresso do
art. 25 da Lei 8.666/93 e do art. 74 da Lei 14.133/21,
comportariam interpretagdo extensiva, pois sao con-
sequéncia da impossibilidade de competicdo, o que
pode ser verificado em inlimeras situacGes concretas
ndo claramente previstas nos incisos do mencionado
artigo®.

Logo, a elementar tipica “fora das hipdteses
previstas em lei” pode ser entendida como um ele-
mento negativo, ou seja, estard preenchida quando a
contratacgdo direta (dispensa ou a inexigibilidade da
licitacdo) nao estiver abarcada pelas regras que a au-
toriza, sendo, por isso, ilegal.

18 Di Pietro separa didaticamente as hip6teses em quatro
categorias: a) pequeno valor; b) situacoes excepcionais; c) objeto e
d) pessoas (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op. cit., p. 398).

19 Nesse sentido, JUSTEN FILHO, Margal. op. cit., p. 1171.

20 E necessdrio continuar considerando as duas redacées,
pois, de acordo com o art. 191 da Lei 14.133/21, pelo periodo de
2 (dois) anos da publicacdo da lei, os gestores publicos poderdo
optar por contratacoes diretas nos moldes da antiga ou da nova lei.

21 Nesse sentido, DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op. cit.,
Pp- 397. No mesmo sentido, BALDAN, Edson Luis. op. cit., p. 195.

3.1.3. Aacessoriedade administrativa do tipo
penal

Da analise dos diferentes elementos do tipo
penal do art. 89 da Lei 8.666/93 e do tipo penal do
art. 337-E do CP, é possivel afirmar que hd evidente
relagdo de dependéncia com os conceitos do Direito
Administrativo (trata-se, pois, de tipos penais do-
tados de acessoriedade administrativa). Essa aces-
soriedade administrativa costuma ser classifica em
trés espécies: (i) acessoriedade conceitual: termo ou
expressdao que designa institutos ou objetos do Di-
reito Administrativo, apropriando-se do sentido que
lhes atribui®; (ii) acessoriedade normativa geral: re-
missdo as normas gerais de Direito Administrativo
previstas em leis, decretos, etc., que ndo tenham um
destinatario determinado ou determinavel, mas sim
que seja algo geral e abstrato®-* e (iii) acessoriedade
normativa individual: remissdo as normas permis-
sivas de eficacia individual, estabelecidas por atos

22 Um exemplo desta espécie é o crime disposto no art.
38 da Lei 9.605/98 que dispde: “Destruir ou danificar floresta con-
siderada de preservacdo permanente...”, pois o conceito de “drea
de preservacdo permanente” é dado pelo Cédigo Florestal (art. 3°,
inc. I1, da Lei 12.651/12).

23 Horta apresenta uma subdivisdo em: acessoriedade nor-
mativa geral proibitiva, na qual a norma incriminadora é composta
pela remissdo a uma infracdo de uma ordem ou proibi¢do adminis-
trativa contida naquele ato legislativo, e acessoriedade normativa
geral permissiva, na qual a norma incriminadora, ja proibitiva, faz
uma remissdo as normas administrativas permissivas, que limitam
a norma de comportamento penal (HORTA, Frederico. Do erro so-
bre os elementos em branco das leis penais: uma analise a partir
do direito penal socioeconémico brasileiro. 2012, Tese (Doutorado)
- Universidade Federal de Minas Gerais, 2012, p. 248).

24 Um exemplo da acessoriedade normativa geral proi-
bitiva é o crime de trafico de drogas, disposto no art. 33 da Lei
11.343/06, que dispoe: “Importar, exportar, remeter, preparar, pro-
duzir, fabricar, adquirir, vender, expor a venda, oferecer, ter em
deposito, transportar, trazer consigo, guardar, prescrever, minis-
trar, entregar a consumo ou fornecer drogas, ainda que gratuita-
mente, sem autorizacdo ou em desacordo com determinacdo legal
ou regulamentar”. Um exemplo de acessoriedade normativa geral
permissiva, conforme menciona Horta (Ibid., p. 249), é o crime
disposto no art. 22, pardgrafo unico, da Lei 7.492/86, que dispoe:
“Incorre na mesma pena quem, a qualquer titulo, promove, sem
autorizacdo legal, a saida de moeda ou divisa para o exterior, ou
nele mantiver depdsitos ndo declarados a reparticio federal com-
petente”. Repare que, no primeiro, a remissdo é que torna a con-
duta proibida efetivamente, enquanto no segundo a conduta ja é
proibida e a remisséo apresenta uma hipétese de permissao aque-
la conduta.
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administrativos destinados a pessoas determinadas
ou determinaveis®-%,

Nos tipos penais em analise, os termos “dis-
pensar” e “inexigir” do art. 89 da Lei 8.666/93 e o
termo “contratacao direta” do art. 337-E do CP ja sdo
conceitos especificos de Direito Administrativo, tra-
tando-se, pois, de acessoriedade conceitual®’. Porém,
embora fosse suficiente afirmar simplesmente “dis-
pensar ou inexigir licitacdo” ou “admitir, possibilitar
ou dar causa a contratacdo direta”, pois estaria impli-
cito que seriam condutas contrarias as regras legais,
o legislador utilizou uma segunda remissao expressa
- “fora das hipéteses previstas em lei”.

Com isso, o legislador criou uma norma incrimi-
nadora, proibindo dispensas ou inexigéncias de lici-
tagOes (i. é., contratacdo direta), mas fez referéncia
a norma administrativa que, excepcionalmente, as
autoriza, o que parece indicar que hd uma acessorie-
dade normativa geral permissiva.

Em suma, apesar da aparente redundancia (na
medida em que os conceitos de “dispensar”; “ine-
xigir” e “contratacdo direta” sdo construidos a partir
das hipdteses permissivas elencadas pela Lei), esta
repeticdo pode indicar que o legislador utilizou estes
termos de forma atécnica, colocando o centro da
acessoriedade na remissdo a regra geral permissiva®,
No entanto, seja qual for a espécie de acessoriedade

25 Nesse sentido, GRECO, Luis. A relacao entre o direito
penal e o direito administrativo no direito penal ambiental. In. Re-
vista Brasileira de Ciéncias Criminais, v. 58, pp. 152-194, jan./fev.,
2006, p. 160-161; HORTA, Frederico. op. cit., p. 247-250. Ver ainda
FALAVIGNO, Chiavelli. A Deslegalizacdo do Direito Penal: leis pe-
nais em branco e demais formas de assessoriedade administrativa
no ordenamento punitivo brasileiro. Floriandpolis: EMais, 2020,
passim.

26 Um exemplo da acessoriedade normativa individual é
o crime disposto no art. 29 da Lei 9.605/98, que dispbe: “Matar,
perseguir, cacar, apanhar, utilizar espécimes da fauna silvestre,
nativos ou em rota migratéria, sem a devida permissdo, licenga
ou autorizacdo da autoridade competente, ou em desacordo com a
obtida”. Repare que, novamente, a conduta ja esta proibida no tipo
e a remissdo apresenta possibilidades de permissio de realizagdo
desta conduta, mas permissdes atribuidas individualmente as pes-
soas e ndo de forma geral e abstrata.

27 Nesse sentido, HORTA, Frederico. op. cit., p. 248. Pr6-
ximo parece o entendimento de Justen Filho ao afirmar que: “As
expressoes ‘dispensa’ e inexigéncia’ de licitacdo sdo utilizadas no
sentido préprio dos arts. 24 e 25 da Lei 8.666/1993. Abrangem, ain-
da, os casos do art. 17, I e II” (JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit., p.
1171).

28 Um tipo penal em que também parece ocorrer esta uti-
lizagdo atécnica é o crime de quebra de sigilo, disposto no art. 10
da Lei Complementar 105/01, pois o tipo penal dispe que “a que-
bra de sigilo constitui crime” e depois acrescenta “fora das hipd-
teses autorizadas nesta lei complementar”. Se o termo “quebra de
sigilo” for utilizado de forma técnico-juridica, néo seria necessario
colocar o complemento permissivo na sequéncia, pois a prépria
lei elenca, no art. 1°, §3°, as hipdteses em que “néo ha violacéo de
sigilo”.

que se adote, conceitual ou normativa geral permis-
siva, fato é que tais expressdes constituem elementos
normativos da lei penal e, como tais, sdo essenciais a
construgdo e a interpretagdo do tipo penal objetivo,
gerando uma forte dependéncia entre Direito Penal
e Direito Administrativo®.

3.2.Teoriado delito: alocalizacao do
problema

Até o presente momento, fez-se andlise me-
ramente exegética do texto legal do art. 89 da Lei
8.666/93 e do art. 337-E do CP. Com a constatagdo de
que os crimes em questdo, pelas redacdes dos tipos,
demandam exames préprios do Direito Administra-
tivo®, quer-se agora indicar os impactos dessa cons-
tatagdo nos pressupostos de andlise judicial da res-
ponsabilidade penal de gestores publicos.

3.2.1. Tipo objetivo: desvalor objetivo da
conduta

Ao se analisar se um individuo pode ser respon-
sabilizado pelo crime do art. 89 da Lei 8.666/93 ou
pelo art. 337-E do CP, o primeiro juizo que deve ser
feito é o da tipicidade objetiva, ou seja, verificar se é
possivel subsumir a conduta concreta praticada por
este individuo aos diferentes elementos do tipo penal
acima delimitados.

Quando se tratar de crimes de resultado®, este
juizo de tipicidade objetiva é incrementado por um
conteudo valorativo trazido pela teoria da imputacdo
objetiva do resultado, que exige ndo sé a causagdo ou
mesmo a vontade de realizagdo do tipo, mas também
a criacdo de um risco aos bens juridicos tutelados®.

29 Sobre a discussdo, ver HORTA, Frederico. op. cit., p. 253-
254. Entendendo se tratar de lei penal em branco, pelo fato de as
hipéteses de dispensa e inexigibilidade e as formalidades serem
estabelecidas pela Lei de Licitacbes, cf. BALTAZAR JUNIOR, José
Paulo. op. cit., p. 885.

30 Afirma Horta: “.. a determinagédo do crime previsto no
artigo 89 da Lei de Licitagoes (n. 8666/93) por meio dos termos ‘dis-
pensa’ e ‘inexigibilidade’ de licitacdo, que sdo definidos respectiva-
mente pelas hip6teses previstas nos artigos 24 e 25 da mesma lei, as
quais por sua vez sdo objeto de complexa elaboragdo hermenéutica
e rica jurisprudéncia. Pois ao mencionar a dispensa ou inexigibili-
dade de licitacdo, a norma incriminadora da omisséo irregular do
procedimento licitatério incorpora ao direito penal toda uma tra-
dicdo conceitual administrativista, dela extraindo os seus limites
préprios nessa seara...” (HORTA, Frederico. op. cit., p. 248).

31 Entende-se aqui crime de resultado como aquele tipo
penal que, para a consumacao, exige a ocorréncia de um evento
naturalistico diverso da conduta, em contraposi¢do ao crime de
mera conduta como aquele tipo penal que, para a consumacgao,
exige simplesmente a pratica de uma conduta.

32 GRECO, Luis. Um panorama da teoria da imputacéo ob-

jetiva. 4 ed., rev. e atual. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p.
28-31 e 35-44.
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Porém, ndo se trata de qualquer conduta arriscada,
mas somente daquelas que sejam juridicamente
desaprovadas®.

A andlise desta desaprovacio juridica é feita a
partir de um juizo de ponderacdo entre o interesse de
protecdo do bem juridico e o interesse de liberdade
do cidadédo, juizo este que, muitas vezes, ja esta pre-
viamente definido em normas de seguranca®. Significa
dizer que, se determinada conduta for considerada
arriscada, mas estiver de acordo com uma norma de
seguranga, terd criado um risco permitido e, conse-
quentemente, ndo podera ser objetivamente tipica.

Assim, pode-se concluir que todo tipo penal apre-
senta algum grau ou forma de remissdo a normas
de segurancga ou extrapenais®, pois quando se faz o
juizo sobre se a conduta concreta é ou néo tipica, de-
ve-se analisar se o risco por ela criado é ou néo juri-
dicamente desaprovado e, em boa parte dos casos,
normas extrapenais de seguranca auxiliam nesta
analise.

Porém, principalmente a partir da separagio da
teoria da imputagdo objetiva do resultado em dois
momentos diferentes, o do comportamento tipico,
relacionado ao desvalor da conduta, que engloba a
criacdo do risco e sua desaprovagao juridica, e o da
imputacdo, relacionada ao desvalor do resultado®,
a exigéncia do contetdo valorativo de desaprovacao

33 Greco afirma com clareza: “Apenas agdes perigosas po-
dem ser proibidas; mas nem toda agdo perigosa esta proibida. Dai a
necessidade de uma segunda etapa, na qual se valora quais dentre
os riscos criados merecem a desaprovacéo do direito” (Ibid., p. 50).

34 Segundo Greco: “E claro que essa ponderacio nio pre-
cisara ser feita toda vez que o juiz for julgar um acidente de transi-
to ou de trabalho, porque, como logo veremos, hda normas especifi-
cas que regulam estas situacoes e que devem ser entendidas como
concretizacdo do juizo ponderativo. Mas o juiz deve ter em mente
que, por trds destas normas, encontra-se em regra uma tal ponde-
racdo, porque a ele incumbe avaliar em que medida a norma pode
ser entendida como a concretizacdo acertada do risco permitido”
(Ibid., p. 58).

35 Nesse sentido, GRECO, Luis. A relagéo..., op. cit., p. 169.
No mesmo sentido, afirma Pastor Mufioz: “...o fenémeno da remis-
sdo ndo é pontual, mas sim global e constitui um elemento intrin-
seco a definicdo dos estdndares de conduta juridico-penais. Com
efeito, a remissdo a estincias externas ao legislador penal ndo é
um fendmeno exclusivo da técnica de leis penais em branco, das
cldusulas de autorizacéo, dos elementos normativos do tipo ou -
tomando o exemplo da legislacdo penal atual - dos programas de
compliance, mas sim a remisséo a instincias externas a lei penal
forma parte da dogmadtica do delito imprudente e, na realidade,
de toda a dogmatica do tipo objetivo...” (PASTOR MUNOZ, Nuria.
Riesgo permitido y principio de legalidade. La remision a los es-
tandares sociales de conducta em la construccién de la norma ju-
ridico-penal. Barcelona: Atelier, 2019, p. 23 - tradugdo livre).

36 Sobre essa distincdo entre desvalor objetivo da conduta
como aspecto do juizo de comportamento tipico e desvalor objeti-
vo do resultado como aspecto do juizo de imputacdo, cf. FRISCH,
Wolfgang. Comportamineto tipico e imputacidén del resultado. Ma-
dri: Marcial Pons, 2004, pp. 47-58.

juridica do risco criado n#o se limitou aos crimes de
resultado, mas também pode ser aplicada aos crimes
de mera conduta.

Vale dizer, a exigéncia de que se verifique a de-
saprovagdo juridica do risco criado tornou-se ainda
mais presente na formagdo da norma de comporta-
mento de qualquer tipo penal, inclusive os tipos pe-
nais de mera conduta, como é o caso do art. 89 da Lei
8.666/93 e do art. 337-E do CP.

Assim, em tipos penais de mera conduta, po-
de-se dizer que, para o juizo de tipicidade objetiva,
é necessaria ndo s6 a mera subsuncéio da conduta ao
tipo, mas também a verificacdo de que esta conduta®
é juridicamente desaprovada. Como exemplo, cita-se
o crime de gestdo temeraria, disposto no art. 4°, pa-
ragrafo unico, da Lei 7.492/86, que, apesar de néo se
tratar de um crime de lesdo e de resultado, exige que
sejam analisadas as normas de seguranga e regu-
lacdo das atividades financeiras para a realizagdo do
juizo de tipicidade objetiva da conduta®.

Porém, conforme destaca Greco, a partir desta
constatacdo, a pergunta que deve ser feita é: se todo
tipo penal contém alguma remisséo, qual a diferenga
entre aqueles tipos que nao tém uma referéncia ex-
pressa e aqueles tipos que tém referéncia expressa a
essa remissdo? * A diferenca, segundo o mencionado
autor, é a defini¢éo do risco permitido e/ou da conduta
permitida.

37 Aqui utilizou-se a expressdo “conduta”, pois para crimes
de mera conduta e perigo abstrato, como é o caso do crime do art.
89 da Lei 8.666/93 (cf. LEITE, Alaor. Dolo e o crime de dispensa
ou inexigéncia ilegal de licitacdo (art. 89 da Lei 8.666/1993). In.
Revista Brasileira de ciéncias criminais, v. 104, pp. 13-29, set./out.
2013, p. 22), ha certa duvida sobre se o conceito de “risco” como
“possibilidade real de lesdo a determinado bem juridico” (cf. GRE-
CO, Luis. Um panorama..., op. cit., p. 39) é aplicavel. De qualquer
forma, para o que aqui se discute ndo hd diavida de que condutas
subsumiveis a tipos penais de perigo abstrato e mera conduta, mas
que respeitam normas de seguranca podem ser condutas permiti-
das, razo pela qual ndo se observa perda de contetdo com a mu-
danca terminoldgica.

38 Nao por acaso, aprovou-se, na I Jornada de Direito e
Processo Penal do Conselho da Justica Federal, em agosto de 2020,
o seguinte Enunciado (n. 23), que bem ilustra a questdo acima refe-
rida: “O crime de gestdo temerdria de instituicdo financeira exige
a demonstracao da violacdo das regras e parametros objetivos de
gerenciamento de riscos e limites operacionais na administracéo,
intermediac@o e aplicacdo de recursos de terceiros, instituidos pe-
las autoridades de regulacdo do sistema financeiro nacional”.

39 Segundo Greco: “Esta referéncia, a rigor, tem menos re-
levéncia para fixar o conteudo do proibido do que tradicionalmen-
te se supde, uma vez que mesmo nos tipos em que ela néo é feita de
modo expresso, como no homicidio, acaba-se recorrendo ao direi-
to administrativo para fixar o alcance exato da proibicdo. Qual a di-
ferenca, entdo, entre as normas que fazem referéncia expressa ao
direito administrativo infralegal e aquelas que néo o fazem? Porque
tem de existir alguma diferenca, sendo seria até mesmo desneces-
sario que o legislador mencionasse expressamente a contrariedade
ao direito administrativo infralegal entre os pressupostos do delito”
(GRECO, Luis. A relacéo..., op. cit., p. 169).
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Em tipos penais nos quais ndo hd uma referéncia
expressa a uma acessoriedade administrativa, a and-
lise sobre o respeito ou contrariedade a uma norma
administrativa é somente um dos critérios para se
definir se um risco criado é ou ndo juridicamente
desaprovado. Logo, deverao ser analisados, no caso
concreto, também outros critérios relevantes como
o principio da confianca, o comportamento con-
trario ao standard geral do homem prudente, etc.®.
Por outro lado, em tipos penais como o art. 89 da Lei
8.666/93 e o art. 337-E do CP, em que hd uma expressa
remissdo a norma administrativa ja na descricéo ti-
pica, o respeito ou contrariedade a esta norma é o
critério absolutamente decisivo para definir se a con-
duta é ou ndo permitida*.

Importante destacar que, nos tipos penais em
andlise, esta conclusdo é ainda mais evidente. Isso
porque as normas administrativas permissivas a que
fazem referéncia (“fora das hipdteses previstas em
lei”) integram uma lei ordindria. Portanto, ndo ha
duvida de que uma conduta de dispensa ou de inexi-
géncia de uma licitacdo (contratagdo direta) que es-
teja albergada pelas hipdteses legais dos arts. 17,24 e
25 da Lei 8.666/93 ou dos arts. 74 e 75 da Lei 14.133/21
sera uma conduta autorizada pelo ordenamento juri-
dico e, consequentemente, ndo podera ser objetiva-
mente tipica para os referidos crimes.

No entanto, o contrario néo é verdadeiro, pois o
fato de uma conduta estar em desacordo com a refe-
rida norma administrativa a que faz remissao o tipo
penal ndo pode significar, automaticamente, que es-
tamos diante de uma conduta juridico-penalmente
desaprovada. O Direito Penal exigira outros exames

40 GRECO, Luis. A relagio..., op. cit., p. 169. Greco esclare-
ce que, nos tipos penais em geral, cuja remissdo néo é expressa, “...
tendo em vista que essas normas se referem a situacGes genéricas,
da qual a realidade pode diferir consideravelmente, nem sempre a
violagdo da norma fundamentara risco proibido, e nem tampouco
a obediéncia sempre fara do risco algo permitido” (GRECO, Luis.
Um panorama..., op. cit., p. 59). No mesmo sentido, SILVA SAN-
CHEZ, Jestis-Maria. Teoria del delito y derecho penal econémico.
In. Revista brasileira de ciéncias criminais. vol. 99, pp. 327-356, nov./
dez. 2012, p. 330.

41 Afirma Greco: “J4 quando a norma penal em seu préprio
enunciado exige a contrariedade a norma administrativa infralegal
ou a ato administrativo concreto, declara ela que este critério serd
o decisivo, tornando-se vedado recorrer apenas aos outros crité-
rios para fixar o alcance da proibicdo” (GRECO, Luis. A relagdo...,
op. cit., p. 169). No mesmo sentido, Silva Sdnchez afirma que: “No
caso dos tipos configurados como leis penais em branco, parece
claro que a permissao administrativa de um risco engloba um es-
paco de atipicidade penal por risco permitido, pois, com efeito, em
tais casos se cede a resolugao do conflito inerente a tipicidade a
Administracdo, no lugar do legislador ou o juiz penal efetuarem a
ponderacio” (SILVA SANCHEZ, Jestis-Maria. op. cit., p. 330).

e critérios, para além da avaliacao do Direito Admi-
nistrativo, para concluir que a conduta é criminosa®.

Evidente que, quando se trata de elemento nor-
mativo da lei penal, essencial, portanto, a construcéo
do tipo penal, a proximidade entre juizo administra-
tivo e juizo penal é potencializada. Contudo, para
além de se reconhecer a infracdo a norma de Direito
Administrativo acesséria, serd imprescindivel cons-
tatar a ofensividade da conduta ao bem juridico tute-
lado®. Ojuizo penal é - e dever ser - mais exigente em
requisitos do que o juizo administrativo sancionador.

3.2.2. Ainterpretagao da normaacessoria
porinstancia diversa dajudicial penal: a
localizacao do problema

Do apresentado até o momento, observou-se que,
nas situacdes em que a instdncia judicial penal, ao
apreciar os fatos, entender que se estd diante de uma
conduta de dispensa ou inexigéncia (contracao di-
reta) albergada pelas hipdteses legais dos arts. 17, 24
e 25daLei8.666/93 e dos arts. 74 e 75 da Lei 14.133/21
(e também pelas hipoteses legais permissivas tempo-
rarias da “Lei da Pandemia” - Lei 13.979/20), tratar-
-se-a4 de uma conduta objetivamente atipica para o
art. 89 da Lei 8.666/93 ou para o art. 337-E do CP. Por
outro lado, quando entender que a conduta esta em
desacordo com tais hipéteses, ainda precisara fazer
ulteriores analises, de conteudo penal, para afirmar
que ha uma conduta juridico-penalmente tipica e
desaprovada.

Ocorre que a acessoriedade conceitual e a aces-
soriedade administrativa geral dos tipos penais,
dentre os quais a do tipo do art. 89 da Lei 8.666/93 e
do art. 337-E do CP, podem apresentar um segundo
problema, agora relacionado a coeréncia do sistema
normativo: o de que as normas acessorias também
sdo interpretadas e aplicadas por instancias admi-
nistrativas. Em outras palavras, as remissoes dos

42 Esta é a problematica da relacdo entre o ilicito admi-
nistrativo e o ilicito penal. Para os crimes em questdo, a pergunta
é: hd uma diferenca qualitativa e, em caso positivo, qual é o con-
teudo desta diferenca entre os tipos penais de perigo abstrato e
mera conduta do art. 89 da Lei 8.666/93 e do art. 337-E do CP e ain-
fracdo administrativa de dispensar ou ndo exigir licitacdo fora das
hipédteses autorizadas por lei. Por questdes de espago e coeréncia
argumentativa, ndo enfrentaremos esta problematica. O Supremo
Tribunal Federal ocupou-se, indiretamente, desta questao no jul-
gamento do Inq. 2482, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ayres Britto, Rel.
p/ Acérddo Min. Luiz Fux, j. em 15.09.2011, quando se exigiu como
conteudo especifico do tipo penal um resultado de dano ao erario
ndo escrito no tipo, e uma consequente vontade de atingir este re-
sultado. A favor desta exigéncia, cf. JUSTEN FILHO, Marcal. op.
cit., p. 1172-1173. Criticos desta decisdo, cf. LEITE, Alaor. op. cit.,
p- 18-23 e COSTA, Helena Regina Lobo da. op. cit., p. 193-194.

43 HORTA, Frederico. op. cit., p. 250-251.
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tipos penais fazem referéncia, muitas vezes, a proi-
bigoes ou permissdes de Direito Administrativo que
também serdo objeto de andlise por autoridades ad-
ministrativas e/ou controladores.

Tratando especificamente do art. 89 da Lei
8.666/93 e do art. 337-E do CP, teremos situacoes
em que, apds a pratica da conduta de dispensa ou de
inexigéncia de licitagdo por parte do administrador
publico, o Tribunal de Contas competente fard uma
analise sobre a legalidade ou ilegalidade daquela con-
duta a luz das hipdteses previstas na lei. Vale dizer, o
Tribunal de Contas ird se manifestar expressamente
sobre o conteudo da remissdo (a norma acessoria de
Direito Administrativo) contida no tipo penal.

Surge, assim, o problema objeto do presente ar-
tigo: as manifestacdes do Tribunal de Contas sobre a
remissao contida no tipo penal - avaliando a conduta
do administrador publico em termos de legalidade -
devem ter alguma repercussdo e, em caso positivo,
em que grau, na analise do desvalor objetivo da con-
duta relativamente ao art. 89 da Lei 8.666/93 e ao art.
337-E do CP por parte da instancia judicial penal?

Trata-se agora do problema de coeréncia entre
decisdes de uma instancia administrativa e decisoes
de instanciajudicial (penal) sobre a interpretacao das
mesmas regras administrativas permissivas - isto é,
que autorizam a dispensa ou de inexigibilidade da
licitacdo - a luz de idénticas situacoes faticas. Inter-
pretacdo, que, como acima explicado, serd essencial
a verificagdo do desvalor objetivo da conduta quanto
ao crime do art. 89 da Lei 8.666/93 e quanto ao crime
do art. 337-E do CP.

Ressalte-se que, dentre as diferentes questdes
que a relagdo entre instancias administrativa e penal
podem apresentar*, ndo se estd tratando aqui da di-

44 Marcelo Cavali, ao tratar do problema dos efeitos da
decisdo administrativa sobre a esfera penal no ambito do crime
de manipulagdo de mercado, separa a andlise a partir de trés
questdes: faticas, juridicas e técnicas (CAVALI, Marcelo Costena-
ro. Manipulag¢do do mercado de capitais. Fundamentos e limites da
repressdo penal e administrativa. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2018,
p- 353-354). Valendo-se desta divisdo, aqui se tratard somente da
repercussao das questdes juridicas da decis@o do Tribunal de Con-
tas sobre a esfera penal.

vergéncia quanto ao exame dos fatos*, nem da forca
probatdria que o processo administrativo realizado
no Tribunal de Contas pode ter para fins de compro-
vacdo de algum aspecto técnico-contabil das contas
publicas*. Também n#o se estd avaliando o poten-
cial problema de bis in idem entre sancdes penais e
administrativas®.

O objeto de exame é, especificamente, a reper-
cussdo que a declaragdo juridica deste controlador
quanto a legalidade da dispensa ou da inexigibilidade

45 Partindo da divisdo proposta por Cavali, este seria o
caso de repercussoes de questdes faticas, nas quais as instancias
penal e administrativa nfo concordam quanto a ocorréncia do fato
que estdo analisando. Por exemplo, se o Juizo Penal entender que
ficou provado que o administrador nédo dispensou a licitagdo, mas
o Tribunal de Contas entender que ha provas desta dispensa. So-
bre tal repercussdo, parece que o ordenamento juridico brasileiro
apresenta indicios de certa dependéncia da instincia ndo penal
(civel em sentido amplo) pela instincia penal, como se observa
nos arts. 66 e 67 do Cddigo de Processo Penal e art. 935 do Cddigo
Civil. Tratando deste tipo de repercussdo e também da cumula-
¢do de sancoes, cf. MENDES, Gilmar. BUONICORE, Bruno Tadeu.
A vedagdo do bis in idem na relacdo entre direito penal e direito
administrativo sancionador e o principio da independéncia miti-
gada. Boletim do IBCcrim, ano 29, n. 340, mar. 2021. Cf. também o
acorddo que motivou a elaboracio do mencionado artigo: STF, Rcl.
n. 41.557, 2* T., Min. Rel. Gilmar Mendes, j. em 14.12.2020.

46 Partindo da divisdo proposta por Cavali, este seria o
caso de repercussbes de questdes técnicas, nas quais a instdncia
administrativa, com sua especializacdo, é capaz de concluir a res-
peito provas que auxiliardo a instdncia penal. Por exemplo, andli-
ses contabeis da dispensa de licitagdo para as contas publicas rea-
lizadas pelo Tribunal de Contas poderao ser utilizadas como prova
na instincia penal. Sobre esta repercussio, intuitivamente, parece
possivel seguir o entendimento de Cavali, para quem questdes
técnicas ndo vinculam a instdncia penal, mas aproximam-se da
natureza de uma prova pericial (CAVALI, Marcelo Costenaro. op.
cit., p. 360-361). Algumas decisGes dos Tribunais Superiores con-
sideram a repercussdo da manifestacdo dos Tribunais de Contas
exclusivamente em seu aspecto probatdrio. Nesse sentido, cf. STJ,
RHC 37.323/SP, 5% T., Rel. Min. Felix Fischer, j. em 25.11.2014, em
que se utilizou a declarac@o do Tribunal de contas como indicio de
prejuizo ao erario publico.

47 Sobre o bis in idem entre san¢des administrativas e pe-
nais, cf. TEIXEIRA, Adriano. ESTELLITA, Heloisa. CAVALI, Mar-
celo. Ne bis in idem e o cimulo de sang¢des penais e administrati-
vas. Um ‘Estado Hidra de Lerna’? In. JOTA. Disponivel em: https://
www.jota.info/paywall?redirect_to=//www.jota.info/opiniao-e-a-
nalise/artigos/ne-bis-in-idem-e-o-cumulo-de-sancoes-penais-e-
-administrativas-01082018. Acesso em: 11.07.2020 e SABOYA, Ke-
ity. Ne bis in idem em tempos de multiplicidade de sancoes e de
agéncias de controle punitivo. Jornal de Ciéncias Criminais, vol. 1,
n. 1, pp. 71-92, jul./dez., 2018. O ordenamento juridico brasileiro
contém dispositivos que indicam certa independéncia na aplica-
¢do de sang¢oes, permitindo a cumulacéo de sancdes de diferentes
instancias pelos mesmos fatos. Nesse sentido, cf. art. 37, §4° da
Constituicdo da Republica; art. 125 da Lei 8.112/90; art. 12 da Lei
8.429/92 e art. 30 da Lei 12.846/13. Importante destacar, no entan-
to, que, por tratar de questoes sobre a cumulag@o ou ndo de san-
¢Oes, estes dispositivos legais ndo estdo diretamente relacionados
ao problema analisado neste artigo, que é o de repercussdes juridi-
cas das decisdes administrativas sobre decisdes penais. Vale dizer,
estes dispositivos ndo sdo capazes de fundamentar o argumento
da “independéncia de instancias” quando se trata do problema da
repercussdo juridica, como acima explicado.
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da licitagdo deve ter na decisdo do juizo penal sobre
a tipicidade objetiva da conduta a luz do art. 89 da Lei
8.666/93 e do art. 337-E do CP.

4. A REPERCUSSAO DAS MANIFESTACOES
DOS TRIBUNAIS DE CONTAS SOBRE O EXAME
JUDICIAL DE TIPICIDADE OBJETIVA DA
CONDUTA A LUZ DO ART. 89 DA LEI 8.666/93 E
DO ART. 337-EDO CP

Delimitado que o problema se localiza na inte-
racdo e coeréncia entre a interpretagdo de um con-
trolador (um Tribunal de Contas) e a de uma ins-
tancia penal (um Juizo penal competente) sobre uma
remissdo permissiva feita pelo tipo penal do art. 89
da Lei 8.666/93 e pelo tipo penal do art. 337-E do CP,
cumpre agora analisar cada uma das possibilidades
de repercussdo da primeira sobre a segunda.

Antes, contudo, é necessario entender qual a
relacdo juridica entre as funcdes dos Tribunais de
Contas e as decisées dos administradores publicos
de dispensar ou de inexigir licitacdo (contratacoes
diretas), isto é, se as manifestacdes dos Tribunais de
Contas tém natureza constitutiva do ato administra-
tivo de dispensa ou inexigéncia ou uma natureza re-
pressiva (de controle e fiscalizago)*.

4.1. Ainexisténcia de dependéncia das
manifestacoes dos Tribunais de Contas em
relacao aos atos administrativos de dispensa
ouinexigéenciade licitacao

O que se pretende aqui é entender se o Tribunal
de Contas funciona como um 6rgdo de controle ou
se sua analise faz parte da constituicdo do ato admi-
nistrativo de dispensa ou inexigéncia de licitacdo,
razdo pela qual é preciso adentrar, de forma breve,
nas funcoOes deste 6rgao. Conforme dispbe o art. 70
da Constituicdo da Republica (CR), o Poder Legisla-

48 Essa pergunta é relevante, pois, a depender da relacdo
do Tribunal de Contas com o ato administrativo, a repercussdo no
juizo penal sera diferente. Para ilustrar a importancia, utilizemos
comparacdo proposta por Cavali: a autoridade administrativa tri-
butdria, de acordo com o art. 142 do CTN, é quem constitui o pré6-
prio crédito tributdrio, isto é, a prestagdo pecunidria constante do
tributo, um elemento tipico dos crimes tributarios. Logo, hd uma
dependéncia absoluta entre a decisdo do érgdo administrativo e a
decisdo da instancia penal, ndo sendo possivel reconhecer juridi-
camente a caracterizacdo do delito antes da manifestacéo daquela,
fato que levou o STF a editar a contestada simula vinculante n° 24.
Por outro lado, a Comisséo de Valores Mobilidrios pode julgar fa-
tos concretos, declarando-os como ilicitos de mercado de capitais,
que também podem configurar ilicitos penais. No entanto, a CVM
ndo tem o monopolio sobre a constituicdo de um ato como ilicito,
de modo que o Juizo penal ndo estd vinculado a sua deciséo prévia
(CAVALI, Marcelo Costenaro. op. cit., p. 350-351).

tivo tem como funcdo atipica a fiscalizacdo contdbil,
financeira e orcamentdria da Unido e da Adminis-
tracdo Publica. Essa fiscalizacdo compreende a
analise da legalidade, da legitimidade, da economi-
cidade, do controle de fidelidade funcional e do con-
trole de resultados de cumprimento de programas de
trabalho. Referida funcdo sera realizada, &mbito da
Unido, pelo chamado controle externo do Congresso
Nacional, que é exercido pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU).

Dentre as funcdes dos Tribunais de Contas, é
possivel destacar trés de extrema importincia para
o objeto deste estudo®: (i) funcdo normativa, que
compreende a decisdo sobre consulta previamente
formulada sobre aplicagdo de dispositivos legais,
podendo, inclusive, editar atos e instrucées norma-
tivas®, (ii) funcdo de fiscalizacdo financeira, que
compreende a apreciacdo da legalidade de admissao
de pessoal, inspecdo e auditoria contabil, financeira,
orcamentdria, operacional e patrimonial, fiscali-
zacao da aplicacao de recursos® e (iii) func¢do de julga-
mento, que compreende o julgamento das contas dos
administradores e demais responsaveis®.

Desta forma, analisando especificamente os
atos de dispensa ou inexigéncia de licitagdo, que sdo
objeto deste artigo, o Tribunal de Contas podera,
com base em norma constitucional, responder a
consultas prévias e anteriores sobre se determinada
situac@o se enquadra ou ndo em uma das hipdteses
legais, inclusive editando simulas a respeito. Podera
também, ao fiscalizar e julgar contas de administra-
dores publicos, entender que determinadas contrata-
¢Oes diretas realizadas durante certa gestdo publica
foram firmadas em acordo ou em desacordo com as
hipdteses legais. Além da legalidade, tais juizos dos
Tribunais de Contas vdo observar, principalmente,
os aspectos relacionados a discricionariedade do ato
administrativo®.

Portanto, as fun¢des dos Tribunais de Contas sao
(a) a titulo de apreciacéo de consultas, em abstrato,
com funcdo normativa, ou (b) em concreto, com
funcéo de fiscalizacao e julgamento. Logo, uma ma-
nifestacdo de um TC néo sera constitutiva de atos ad-
ministrativos de dispensa ou inexigéncia de licitacao.
Sendo assim, ao que tudo indica, tais manifestacdes

49 Classificagdo de DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op.
cit., p. 826.

50 Art. 1° inc. XVII e §2° e art. 3°, todos da Lei 8.443/92 (Lei
Organica do TCU).

51 Art. 71, inc. III, IV e VI, da CR e art. 1° inc. II, da Lei
8.443/92.

52 Art. 71, inc. I1, da CR.

53 Art. 1° §1° da Lei 8.443/92.
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dos Tribunais de Contas ndo configuram questoes
prejudiciais para os fins do arts. 92 e 93 do Cédigo
de Processo Penal*. Por consequéncia, é claramente
possivel que uma dentncia seja oferecida e uma sen-
tenca penal seja prolatada sem que exista qualquer
manifestacdo de um Tribunal de Contas sobre a con-
duta de dispensa ou inexigéncia de licitagao®.

Por outro lado, essa manifestacédo do TC podera
ja estar disponivel ao juizo penal. Se assim for, qual
repercusséo seria juridicamente possivel no bojo de
acdo penal instaurada?

4.2. Ao menos trés possibilidades de
repercussao

Se existente uma manifestagdo do Tribunal
de Contas a respeito da legalidade de uma conduta
de dispensa ou inexigéncia de licitacdo, dois sdo os
principios imbricados. De um lado, a chamada ina-
fastabilidade do controle judicial da lesdo ou ameaca
a direito, disposta no art. 5% inc. XXXV, da CR, que
garante ao Poder Judicidrio a reandlise de aspecto ja
enfrentado pelo controlador e/ou autoridade admi-
nistrativa. De outro lado, a exigéncia de coeréncia do
sistema normativo, que impde algum tipo de coorde-
nacdo entre as decisdes dos diferentes 6rgios (entre
contencioso administrativo e contencioso judicial),
sob pena de perderem a necessaria capacidade de
orientagio de condutas do cidaddo* (essencial a pre-
tendida funcao de orientacdo de condutas atribuida
ao Direito Penal).

A exigéncia de coeréncia fundamenta-se, especi-
ficamente no caso examinado neste artigo, na espe-
cial conjugacdo, de um lado, da funcdo constitucio-
nalmente estabelecida de fiscalizacdo da legalidade
dos atos administrativos relativos a licitagoes pelo
Tribunal de Contas e, de outro, com a analise da tipi-

54 Em sentido contrario, ja entendeu o STJ. Para tanto, cf.
STJ, AP n. 323/CE, Corte Especial, Rel. Min. Fernando Gongalves,
j. em 05.10.2005.

55 Tratando da relacdo das decisdes administrativas da
CVM e do CRSFN e o crime de manipulagido de mercado, Cavali
conclui: “Estas instituicdes sdo especializadas no exame de ques-
toes técnicas, por vezes complexas, no dambito do mercado finan-
ceiro, de modo que, néo hd duvida, suas conclusdes influenciarido
sobremaneira o processo penal. Mas reconhecer essa influéncia é
algo diferente do que afirmar a impossibilidade de inicio da per-
secucdo penal referente aos crimes contra o mercado de capitais
antes do término do processo administrativo sancionador. Assim,
de posse da comunicacdo encaminhada pela CVM - ou mesmo de
notitia criminis enviada por terceiros, como um investidor lesado,
por exemplo -, poderd o Ministério Publico Federal requisitar a
instauragdo de inquérito pela Policia Federal; conduzir, dentro das
balizas fixadas na jurisprudéncia, diretamente a investigagio; ou,
caso forme desde logo opinio delicti positiva, oferecer a dentincia”
(CAVALLI, Marcelo Costenaro. op. cit., p. 351).

56 Nesse sentido, Ibid., p. 353.

cidade objetiva da conduta a luz dos tipos penais do
art. 89 da Lei 8.666/93 e art. 337-E do CP, cuja aces-
soriedade reside exatamente na analise dessa legali-
dade. A partir deste embate de principios, a0 menos
trés sdo as possiveis repercussdes da manifestagdo
da instancia administrativa sobre a instancia penal,
considerando uma a¢ao penal em andamento: (i) ab-
soluta desvinculacdo; (ii) absoluta vinculacdo e (iii)
imposicdo de 6nus argumentativo em dois niveis.

4.2.1. Absoluta desvinculacao

De acordo com esta primeira possibilidade, que
se traduz no slogan “independéncia de insténcias”,
as manifestagoes juridicas dos Tribunais de Contas a
respeito de uma conduta de dispensa ou inexigéncia
de licitagdo seriam absolutamente “intteis” para a
instancia judicial penal, que pode decidir livremente
sobre a tipicidade objetiva desta mesma conduta. Em
outras palavras, seria legitimo, para esta corrente,
que o Tribunal de Contas se manifestasse pela lici-
tude de uma conduta, mas o Juizo penal reconhe-
cesse a tipicidade objetiva do crime do art. 89 da Lei
8.666/93 e do art. 337-E do CP sem qualquer tipo de
dialogo com a decisdo administrativa.

A tese da absoluta desvinculacdo ampara-se em
ao menos dois argumentos importantes. O primeiro
seria o de que a jurisprudéncia pacifica do Superior
Tribunal de Justica (STJ) entende pela independéncia
entre uma decisdo do Tribunal de Contas e um sub-
sequente exame judicial da tipicidade objetiva a luz
do art. 89 da Lei 8.666/93%. O segundo seria o da ina-
fastabilidade do controle judicial, de modo que n#o
se poderia retirar do Juizo penal a competéncia de
apreciacdo de fatos a ele submetidos apenas porque
a esfera administrativa sobre eles também ja se
manifestou.

Tais argumentos sdo de questiondvel solidez.
Vejamos: quanto ao primeiro, é inegavel que o en-
tendimento de tribunais superiores sobre um tema é
elemento relevante. Contudo, o produto da interpre-
tacdo das Cortes nem sempre é consistente. No pre-
ciso caso da suposta “independéncia das insténcias”,

57 Nesse sentido, relacionado expressamente ao crime
do art. 89 da Lei 8.666/93, cf. STJ, HC 34.506/RS, 5* T., Rel. Min.
Laurita Vaz, j. em 10.08.2004; STJ, REsp 742.794/PB, 5 T., Rel. Min.
Arnaldo Esteves Lima, j. em 04.02.2010; STJ, HC 156.234/DF, 5* T.,
Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, j. em 06.04.2010 (ressalte-
-se que, neste caso, o Rel. tinha entendimento pessoa contrario,
mas seguiu a jurisprudéncia do Tribunal); STJ, RHC 50.167, De-
cisdo Monocratica, Rel. Min. Antonio Saldanha Palheiro, DJe em
23.08.2019. Tratando do crime do art. 90 da Lei 8.666/93, cf. STJ,
HC 218.663/R]J, 5 T., Rel. Min. Laurita Vaz, j. em 13.11.2012. Em
sentido contrario, cf. STJ, HC 88.370/RS, 5 T., Rel. Min. Napoledo
Nunes Maia Filho, j. em 07.10.2008.
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o que se verifica é mais um exemplo de uma espécie
de mera “repeticdo de ementas”.

Isto porque, ao se analisar a origem da tese no
STJ observa-se que era aplicada exclusivamente para
os crimes de responsabilidade de prefeitos, dispostos
no art. 1° do Decreto-Lei 201/67%® ou crime de ob-
tencdo fraudulenta de financiamento em instituicdo
financeira, disposto no art. 19 da Lei 7.492/86%. Tais
tipos penais, contudo, ndo sdo dotados das expressas
remissOes administrativas, ao contrario do que
ocorre com o tipo objetivo do art. 89 da Lei 8.666/93.

Sem qualquer argumento ou justificativa adi-
cional, e ignorando o fato de que os tipos se dife-
renciam quanto a remissdo administrativa expressa,
essa tese passou a ser replicada em casos em que
havia cumulacdo destes crimes com os da Lei de
LicitacOes® e, na sequéncia, passou a ser aplicada
também em casos que tratavam exclusivamente do
art. 89 da Lei 8.666/93. Tudo isso, todavia, sem qual-
quer explicacdo para o tratamento andlogo de dife-
rentes formulagdes tipicas.

Com relacao ao segundo argumento, ele esta, em
seu nucleo, correto. Por expressa previsdo constitu-
cional, é claro que néo se pode retirar do Juizo penal
a possibilidade de reavaliar a qualificagdo juridica
dos fatos. Dessa premissa, no entanto, ndo decorre
a conclusao acima pretendida. Uma coisa é o Juiz
penal ter competéncia para revalorar juridicamente
fatos ja examinados na esfera administrativa. Outra,
muito diversa, é ele decidir sobre a tipicidade obje-
tiva do crime do art. 89 da Lei 8.666/93 e do art. 337-E
do CP ignorando, por completo, a manifestacdo de
instancia administrativa competente para avaliar a
legalidade do ato de dispensa ou inexigéncia (na pra-
tica, competente para avaliar o contetido da remissdo
administrativa do tipo penal em apreco).

4.2.2, Absolutavinculacao

De acordo com esta possibilidade, as manifes-
tacdes do Tribunal de Contas vinculariam completa-
mente o Juizo penal, que ndo poderia entender em
sentido contrario sobre a legalidade ou ilegalidade de
uma dispensa ou inexigibilidade de licitacao. Assim,

58 Nesse sentido, cf. ST], HC 10.605/PB, 5% T., Rel. Min. Fe-
lix Fischer, j. em 18.11.1999; STJ, REsp 264.576/PB, 5% T., Rel. Min.
Gilson Dipp, j. em 13.12.2000; STJ, HC 11.355/BA, 5% T., Rel. Min.
Edson Vidigal, julgado em 06.02.2001; STJ, HC 16.518/CE, 5* T., Rel.
Min. Gilson Dipp, j. em 28.08.2001; STJ, HC 16.765/CE, 5" T., Rel.
Min. Gilson Dipp, j. em 02.04.2002 e STJ, HC 30.666/P1, 5% T., Rel.
Min. Laurita Vaz, j. em 09.03.2004.

59 Nesse sentido, cf. STJ, HC 12.236/GO, 5* T., Rel. Min. José
Arnaldo da Fonseca, j. em 24.10.2000.

60 STJ, HC 34.506/RS, 5% T., Rel. Min. Laurita Vaz, j. em
10.08.2004.

caso o TC decidisse que determinada dispensa foi re-
alizada de acordo com as hipéteses legais, restaria ao
Juizo penal somente a decisdo de reconhecimento da
atipicidade da conduta.

A favor desta possibilidade pode-se argumentar
que, na medida em que o legislador construiu o tipo
penal com uma referéncia expressa a acessoriedade
administrativa - e o Tribunal de Contas é o contro-
lador com competéncia para fiscalizar e julgar a le-
galidade de tais atos -, suas decisdes devem ser vin-
culantes as demais instancias. Isso traria ganhos em
termos de coeréncia sistémica.

Porém, este argumento também é fragil®. Isso
porque as decisdes do Tribunal de Contas (e dos
controladores e/ou autoridades administrativas em
geral) ndo fazem coisa julgada e, logo, podem ser ple-
namente revistas pelo Poder Judiciario®. Ou seja, o
fato de o legislador construir o tipo penal com uma
acessoriedade administrativa geral ndo significa que
estd retirando em absoluto do Poder Judicidrio a ana-
lise da subsuncéo de fatos concretos na norma admi-
nistrativa geral.

4.2.3. Imposicao de onus argumentativo em
dois niveis

De acordo com esta terceira possibilidade, as
manifestacGes dos Tribunais de Contas nao vinculam
o0 Juizo penal, mas devem influencid-lo sempre que re-
putarem legal o ato de dispensa ou de inexigibilidade
analisado. Ou seja, o problema estd em agravar a si-
tuacdo do réu que ja teria recebido uma prévia mani-
festacdo estatal (ainda que no &mbito administrativo)
no sentido da legalidade da sua conduta.

Na medida em que: (i) os tipos penais do art. 89
da Lei 8.666/93 e do art. 337-E do CP sdo construidos
com expressa acessoriedade administrativa, mais
especificamente com uma elementar negativa “fora
das hipdteses previstas em lei”, e (ii) os Tribunais de
Contas tém a funcdo de fiscalizar e julgar adminis-
trativamente estes atos, as manifestacdes juridicas
destes d6rgios a respeito da legalidade de uma dis-
pensa ou inexigibilidade de licitagdo apresentam-se

61 Também negando essa absoluta vinculacdo do Poder
Judicidrio por decisdes da CVM sobre a manipulacio de mercado,
cf. CAVALI, Marcelo Costenaro. op. cit., p. 356-357.

62 Neste ponto, afirma Cavali: “.. toda conduta penalmen-
te tipica caracterizard uma infragdo administrativa, mas nem toda
infracdo administrativa representa, ipso facto, um delito. Esse re-
conhecimento nido implica, porém, conceder 8 CVM ou ao CRSFN
a exclusividade - ou sequer a prevaléncia - na compreenséo juri-
dica dos institutos previstos na regulacao do mercado de capitais.
Nenhuma autoridade administrativa possui - ndo apenas no mer-
cado de capitais, mas em nenhum ambito juridico - a prerrogati-
va de interpretacdo definitiva sobre a legislacdo que lhe incumbe
aplicar” (Ibid., idem).
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como verdadeiros e relevantes indicios do ndo preen-
chimento da referida elementar tipica.

Consequentemente, caso o Juizo penal, ao ana-
lisar a tipicidade objetiva da conduta a luz do art. 89
da Lei 8.666/93 e do art. 337-E do CP, venha a entender
de maneira diversa do TC, tera um 6nus argumenta-
tivo muito maior. Devera enfrentar expressamente
os argumentos trazidos pelo Tribunal de Contas para,
somente entdo, afasta-los®.

Mais precisamente: sempre caberd ao Juizo
penal um dever de fundamentar sua decisdo conde-
natéria, demonstrando que a conduta de dispensa
ou inexigéncia de licitacdo foi realizada “fora das
hipéteses previstas em lei”. Porém, se, no momento
da decisdo, ja houver uma manifestacao do Tribunal
de Contas afirmando que a conduta respeitou tais hi-
poéteses, ou seja, foi legal, aquele primeiro dever se
acresce um elevado 6nus argumentativo, a saber: o
enfrentamento expresso das razoes do TC e sua sub-
sequente superacéo.

Esta terceira vertente supera as desvantagens
das duas anteriores, pois garante a competéncia
e liberdade do Juizo penal, mas, ao mesmo tempo,
exige maior coeréncia entre as instancias do orde-
namento juridico, propondo um necessario didlogo
entre contencioso administrativo e contencioso judi-
cial. O problema nao reside apenas na existéncia de
decisdes conflitantes sobre o mesmo fato na esfera
administrativa e na judicial (isso é o cotidiano dos
tribunais). O problema esta na auséncia de didlogo
entre as instancias, especialmente quando o contro-
lador (neste caso, TCs), relativamente a dispensa e a
inexigibilidade, ja se manifestou no sentido da legali-
dade da conduta do gestor publico.

4.3. Tomada de posicao e balizas paraa
decisao dos Tribunais de Contas

Apresentadas trés possiveis repercussdes das
decisdes dos Tribunais de Contas no juizo sobre a ti-
picidade objetiva da conduta em relacdo ao art. 89 da
Lei 8.666/89 e ao art. 337-E do CP, pensamos que a
mais consistente, conforme acima justificado, é a im-
posicdo de dnus argumentativo em dois niveis ao Juizo
penal, especificamente na hipdtese de entender pela

63 Também reconhecendo que hd algum grau de comu-
nicagdo entre a instancia administrativa do mercado de capitais/
sistema financeiro nacional e o juizo penal, Cavali afirma: “E
evidente que, neste caso, os fundamentos utilizados pelo CRSFN
devem ser detalhadamente enfrentados pelo juiz criminal, sobre
quem recaird um Onus adicional na fundamentacdo da comprova-
céo do injusto penal. Caberd notadamente ao Ministério Publico
Federal demonstrar razdes especialmente relevantes para afastar
o entendimento adotado no &mbito administrativo” (CAVALI, Mar-
celo Costenaro. op. cit., p. 358).

ilegalidade da dispensa ou inexigéncia de licitacdo
quando uma decisdo anterior do TC ja a reputou
legal.

Em termos procedimentais, em caso de descum-
primento deste 6nus argumentativo na sentenca ou
acorddo penal condenatdrios, pensamos que nio
se trataria de mero error in judicando, mas de verda-
deiro error in procedendo, o que permitiria a instancia
revisora anular a sentenga, por caréncia de funda-
mentacdo (especialmente a luz do art. 315, § 2°, 1V,
CPP). Consideramos, ademais, que a configuracao de
tal 6nus independe de uma manifestagdo expressa da
defesa quanto ao contetudo da decisdo do TC, porque
o exame da manifestacdo do TC seria absolutamente
inerente ao exame judicial da tipicidade objetiva da
conduta quanto ao art. 89 da Lei 8.666/93 e ao art.
337-Edo CP.

Contudo, é preciso salientar que néo é qualquer
manifestacdo de um TC que gerara tal 6nus. Na me-
dida em que a preocupagio aqui é com a coeréncia do
sistema normativo enquanto orientador da conduta
ao cidaddo, a decisdo do TC precisa ser dotada de, ao
menos trés caracteristicas, para somente entéo gerar
este 6nus argumentativo agravado ao Juizo penal.

A primeira caracteristica é que seja uma de-
cisdo que julgue um ato administrativo determinado
de dispensa ou inexigéncia de licitacdo do adminis-
trador publico e ndo uma decisdo genérica sobre as
contas da gestdo deste administrador durante o ano.
Tal caracteristica se justifica, porque somente neste
caso a manifestacdo do TC potencialmente adentrara
no conteudo da regra acessoria aos tipos penais do
art. 89 da Lei 8.666/93 e do art. 337-E do CP.

A segunda caracteristica, que se soma a pri-
meira, é que a decisdo avalie o aspecto da legalidade
do ato administrativo determinado de dispensa ou
inexigéncia de licitacdo e ndo outros aspectos como
a economicidade do ato ou o controle de resultados. A
exigéncia desta caracteristica se justifica, porque so-
mente a decisdo sobre o aspecto da legalidade é que
representa, efetivamente, uma avaliacdo do contro-
lador sobre a elementar “fora das hipdteses previstas
em lei” do art. 89 da Lei 8.666/93 e do art. 337-E do CP.

A terceira e ultima caracteristica, que se soma
as demais, é que a deciséo do TC tenha considerado
legal o ato de dispensa ou de inexigibilidade da lici-
tacdo (logo, se o TC considerar ilegal, ndo surgird o
referido 6nus argumentativo agravado). Esta carac-
teristica se justifica pelas relacdes entre as ilicitudes
penal e administrativa, sendo totalmente possivel que
uma infragdo administrativa seja atipica, mas ques-
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tionavel que um fato reputado licito do ponto de vista
administrativo seja crime®.

5. RESOLUCAO DO GRUPO DE CASOS

Apresentados os possiveis critérios, é chegada a
hora de aplica-los aos casos anteriormente narrados.

5.1.Caso 1: Tribunal de Contas considerailegal
adispensaou inexigibilidade dalicitacao

Neste caso, se o Juizo penal julga diversamente
do TC a respeito da legalidade da dispensa, ou seja,
de que se tratou de contratacao direta legal, enten-
demos que ndo haveria maior énus argumentativo,
pois o Poder Judicidrio estaria revendo a decisdo do
TC de modo a beneficiar o réu. Por outro lado, se o
juizo penal estiver de acordo com o TC, tera que apre-
sentar fundamentos adicionais, de cunho especifica-
mente penais, para concluir pelo desvalor objetivo
da conduta (supra n° 3.2.1) e, assim, pela sua tipici-
dade objetiva a luz do art. 89 da Lei 8.666/93 e do art.
337-Edo CP.

5.2.Caso 2: Tribunal de Contas considera
legal adispensa ouinexigibilidade da
licitacao

Neste caso, se o Juizo penal entende diversa-
mente do TC a respeito da legalidade da dispensa, ou

64 Nas palavras de Assis Toledo: “poderiamos representar
graficamente essa distingdo através de dois circulos concéntricos:
o menor, o do injusto penal, mais concentrado de exigéncias; o
maior, o do injusto extrapenal (civil, administrativo etc.), com
exigéncias mais reduzidas para sua configuragdo. O fato ilicito si-
tuado dentro do circulo menor nio pode deixar de estar situado
também dentro do maior, por localizar-se em uma drea comum a
ambos os circulos que possuem o mesmo centro. J4 0 mesmo ndo
ocorre com os fatos ilicitos situados fora da tipificacdo penal — o
circulo menor — mas dentro do circulo maior, na sua faixa perifé-
rica e exclusiva. Assim, um ilicito civil ou administrativo pode ndo
ser um ilicito penal, mas a reciproca néo é verdadeira” (ASSIS TO-
LEDO, Francisco de. Principios Bdsicos de Direito Penal. Sdo Paulo:
Saraiva, 1994, p. 165).

seja, de que se tratou de contratagdo direta ilegal, tera
de superar um oOnus argumentativo agravado, en-
frentando ponto a ponto as justificativas da decisao
do TC. Superado tal 6nus, terda ainda de fazer todos
os demais exames de cunho estritamente penal, para
entdo concluir pela tipicidade objetiva da conduta a
luz do art. 89 da Lei 8.666/93 e do art. 337-E do CP.
Por outro lado, se estiver de acordo com o TC, podera
concluir, sem maior 6nus argumentativo, pela atipi-
cidade da conduta.

6.CONCLUSAO

As manifestagcOes dos Tribunais de Contas, en-
quanto 6rgaos de controle, ndo sao questdes preju-
diciais obrigatérias para a analise da tipicidade ob-
jetiva da conduta a luz do art. 89 da Lei 8.666/93 e do
art. 337-E do CP. Porém, existindo uma manifestacao
de instancia constitucionalmente estabelecida (TC) a
respeito da legalidade ou ilegalidade da conduta de
dispensa ou inexigibilidade de licitagdo, é preciso
perquirir sobre os seus possiveis impactos nas deci-
soes do Juizo penal.

Sintese: quando se tratar de uma manifestacao
concreta e a posteriori, no exercicio de funcgéo de jul-
gamento do TC, que reputar legal o ato de dispensa
ou de inexigéncia de licitacdo, impde-se um 6nus ar-
gumentativo agravado ao Juizo penal para supera-la.
Isso porque tal decisdo administrativa representa
forte e relevante indicio do ndo preenchimento da
elementar “fora das hipdteses previstas em lei” (art.
89 da Lei 8.666/93 e art. 337-E do CP). Assim, devera o
julgador, obrigatoriamente, enfrentar os argumentos
do TC, sob pena de fundamentacédo deficiente e, logo,
nula. Mas nao sé. Deverd também apresentar razdes
fortes o suficiente para amparar um juizo positivo de
tipicidade objetiva apesar de o controlador, na seara
administrativa, ter previamente aferido a legalidade
da dispensa ou da inexigibilidade da licitac@o.
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Constitucionalidade do Direito ao Erro do Gestor
Publico do art. 28 da Nova LINDB'

Constitutionality of the Right to Error of the Public Manager of art. 28 of the New LINDB

Constitucionalidad del Derecho al Error del Administrador Publico del art. 28 del Nuevo
LINDB

Juliana Bonacorsi de Palma ? e André Rosilho ?

https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v13i23.386

Resumo: o presente artigo apresenta o sentido do art. 28 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB) e demonstra a sua compatibilidade com o ordenamento juridico brasileiro, notadamente com a Cons-
tituicao Federal.

Palavras-chave: Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB); lei n.° 13.655/2018; MP n.° 966;
responsabilizacdo de agentes publicos; dolo; erro grosseiro; gestdao publica; STF; TCU.

Abstract: this article presents the meaning of art. 28 of the Law of Introduction to the Norms of Brazilian
Law (LINDB) and demonstrates its compatibility with the Brazilian legal system, notably with the Federal
Constitution.

Keywords: Law of Introduction to the Rules of Brazilian Law (LINDB); law No. 13,655 / 2018; MP No. 966; accou-
ntability of public agents; deceit; gross error; public Management; STF; TCU.

Resumen: este articulo presenta el significado del arte. 28 de la Ley de Introduccién a las Normas del Derecho
Brasilefio (LINDB) y demuestra su compatibilidad con el ordenamiento juridico brasilefio, en particular con la
Constitucion Federal.

Palabras clave: Ley de Introduccidén a las Reglas de Derecho Brasilefio (LINDB); ley N ° 13.655 / 2018; MP No.
966; responsabilidad de los agentes publicos; engafio; error grave; gestion publica; STF; TCU.

1 Artigo submetido em 10/11/2020 e aprovado em 24/03/2021
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Constitucionalidade do Direito ao Erro do Gestor Publico do art. 28 da Nova LINDB

1.INTRODUCAO

A Lein’ 13.655, de 2018, atualizou a famosa Lei
de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (De-
creto-Lei n.? 4.657/42). Nela foram inseridos 10 novos
dispositivos que procuraram disciplinar, em carater
geral, a criagdo e aplicacdo do direito publico no
Brasil.

A mudanca tem origem em anteprojeto ideali-
zado por professores de direito, no ambito da aca-
demia. O diagnéstico, construido a partir de amplo
conjunto de pesquisas empiricas, foi o de que seria
preciso melhorar a qualidade da atividade juridico-
-decisoria sobre questdes publicas no Brasil, exercida
nos varios niveis da federacdo e nos diferentes Po-
deres e 6rgdos autdbnomos de controle. Por essa 6tica,
o avango na produgdo de normas disciplinadoras da
acdo do Estado paradoxalmente teria sido acompa-
nhado de um aprofundamento e precarizacao da se-
guranca juridica. Haveria a necessidade de mais se-
guranca e previsibilidade no mundo ptblico.

A proposta sensibilizou o Senador Anastasia,
também ele professor de direito, que a acolheu
como projeto de lei. Depois de tramitar longamente
no Congresso, foi submetido a sangio presidencial.
Nesse momento, érgios de controle, internos e ex-
ternos, reagiram. Ministros do Tribunal de Contas da
Unido (TCU) chegaram a pedir ao Presidente da Re-
publica que vetasse a incluséo de novos dispositivos
na LINDB.* O dispositivo que versava sobre a respon-
sabilizacdo de agentes publicos (o atual art. 28 da
LINDB) talvez tenha sido o responsavel por despertar
as maiores paixdes.

Orgdos de controle viram no dispositivo a criacdo
de 6bices a fiscalizacio e a abertura para desmandos
e desvios. Gestores publicos, por sua vez, nele enxer-
garam estimulo necessdario a boa gestdo publica.’

Com vetos, a lei foi sancionada, entrou em vigor
e a vida seguiu. Orgiios de controle, outrora criticos,
passaram a aplicar os novos dispositivos da LINDB,
inclusive o art. 28.°

Em 2020, no contexto da pandemia, o governo
editou a MP n° 966. O diploma praticamente repetiu

4 Cf. Presidente e ministros do TCU pedem a Temer que
vete mudangas na LINDB, Consultor Juridico, 18 abril de 2018.
Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-abr-18/presiden-
te-ministros-tcu-pedem-temer-vete-lindb.

5 Cf. Presidentes da ENAP e da ANESP defendem sancao
a0 PL 7448 em audiéncia publica no TCU, ANESP, 24 abril de 2018.
Disponivel em: https://anesp.org.br/todas-as-noticias/2018/4/24/
presidentes-da-enap-e-da-anesp-defendem-sano-do-pl-7448-em-
-audincia-pblica-no-tcu.

6 Cf. Pragmatismo no TCU?, JOTA, 11 dezembro 2019.
Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/
controle-publico/pragmatismo-no-tcu-11122019.

o teor do art. 28 da LINDB com a finalidade de ex-
plicitar que agentes publicos envolvidos no enfrenta-
mento da pandemia, ou de seus efeitos, s poderiam
ser pessoalmente responsabilizados em caso de dolo
ou erro grosseiro.’

Na sequéncia, houve a proposicdo, no Supremo
Tribunal Federal (STF), de uma série de acGes diretas
de inconstitucionalidade visando tornar o diploma
sem efeitos®. Duas dessas acdes se voltaram ndo sé
contra a MP, mas também contra o art. 28 da LINDB.

A ADI 6421 e a ADI 6428, propostas respectiva-
mente pela REDE Sustentabilidade e pelo Partido
Democratico Trabalhista, requereram “no merito, a
inconstitucionalidade da MP 966/2020 e do art. 28 da
LINDB”. Na ADI 6421, a REDE ainda requereu medida
cautelar para suspender os arts. 12 e 14 do Decreto
n.’ 9.830/2019, regulamentador da LINDB na esfera
federal.

Em 21 de maio de 2020, o Plendrio do STF ana-
lisou a medida cautelar e, por maioria de votos, de-
feriu parcialmente a cautelar para conferir interpre-
tacao conforme a Constituicdo dos arts. 1° e 2° da MP
n.° 966/2020. Nos termos do voto do relator, afastou
a apreciacdo do art. 28 da LINDB, considerando a vi-
géncia ha mais de dois anos da Lei n.° 13.655/2018 e
seu carater de norma geral.

O STF, em decisdo liminar, afirmou que nem
a MP nem o art. 28 da LINDB contém qualquer in-
constitucionalidade.’ Ao assim decidir, p6s um ponto
final ao debate? Sim e néo.

O risco mais imediato, de o art. 28 da LINDB vir
a ser declarado inconstitucional, de fato foi afastado.
No entanto, hd indicios consistentes de que o disposi-
tivo ainda hoje seja visto com certa desconfianca por
parte de 6rgdos de controle. A reacdo do TCU com
a edicdo da MP 966, por exemplo, sugere resisténcia
profunda ao art. 28 da LINDB.

Nesse contexto, é fundamental explicar sua
razdo de ser e seu conteudo e alcance. A LINDB como
um todo, e o art. 28 em especifico, ndo se opdem ao

7 E o texto do art. 1°, caput, da MP n.° 966/2020: “[o]s agen-
tes puiblicos somente poderdo ser responsabilizados na esfera civil e ad-
ministrativa se agirem ou se omitirem com dolo ou erro grosseiro pela
prdtica e atos relacionados, direta ou indiretamente, com as medidas
de: (...)". AMP n. 966/2020 perdeu a vigéncia no dia 21 de setembro
de 2020.

8 Sdo elas: ADI 6421, proposta pela Rede Sustentabili-
dade; ADI 6428, proposta pelo Partido Democratico Trabalhista
(PDT); ADI 6427, proposta pela Associagdo Brasileira de Imprensa
(ABI); ADI 6425, proposta pelo Partido Comunista do Brasil (PC do
B); ADI 6422, proposta pelo Cidadania; e ADI 6424, proposta pelo
Partido Socialismo e Liberdade (PSOL).

9 Cf. Surpresa positiva no STF no julgamento da MP 966,
JOTA, 21 de maio de 2020. Disponivel em: https://www.jota.info/
opiniao-e-analise/artigos/supresa-positiva-do-stf-no-julgamento-
-da-mp-966-21052020.
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controle. Alids, muito ao contrario. O que procuram
fazer é abrir espago para a boa gestdo publica, cor-
rigindo disfuncionalidades (constatadas a partir de
estudos empiricos) na construcdo e aplicagdo de
normas de direito publico (por autoridades da admi-
nistracdo, do Judicidrio e de 6rgéos de controle).

Trata-se de medida necessdria e totalmente
compativel com o direito brasileiro. E o que se passa
a demonstrar no artigo que se segue.

2. ART. 28 DA LINDB: MAIS SEGURANCA
JURIDICA PARA OS GESTORES PUBLICOS

A LINDB limitou a responsabilizacdo pessoal dos
agentes publicos, por suas decisées ou opiniGes téc-
nicas, aos casos de dolo ou erro grosseiro:

LINDB

Art. 28. O agente publico responderd pes-
soalmente por suas decisdes ou opinides
técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro.

A gestdo publica pressupde a adogdo de solucdes
criativas, céleres e eficientes, que ndo raro destoam
de entendimentos controladores, determinadas lei-
turas doutrinarias ou sejam inovadoras. O gestor
publico é instado a tomar as decisGes necessarias
aos desafios de seu tempo, interpretando as normas
juridicas para o desenho de solucdes sem referen-
cial em modelos ou férmulas sacramentadas. Como
qualquer ser humano, o gestor publico se encontra
sujeito a erro. Alids, o erro é esperado na gestdo pu-
blica. Pelo acumulo de aprendizados institucionais
com os erros honestos e acertos, a gestdio publica se
torna melhor.

Dada a importincia em se limitar a responsa-
bilizacdo pessoal, varios diplomas expressamente
a reconheceram para determinadas -categorias
profissionais.

10 O ordenamento juridico brasileiro néo se ocupou de de-
finir, com precisdo, o que seriam erros honestos, escusaveis. Li-
mitou-se a dizer que sé se admitiria responsabilizacdo pessoal em
caso de dolo e erro grosseiro, sem defini-los. Originalmente, o pro-
jeto da Lei n°® 13.655, de 2018, planejava conceituar erro honesto
no § 1° do art. 28 da LINDB. O dispositivo, contudo, foi vetado pelo
Presidente da Republica. A despeito disso, a redacéo da norma que
foi aprovada pelo Congresso Nacional, mas rejeitada pelo Presi-
dente da Republica, pode ser util para ilustrar o que, na prdtica, se
poderia considerar como erro honesto, escusédvel. Transcrevemos,
abaixo, a redacéo do citado dispositivo:

“Art. 28 (...)

§ 1° Nao se considera erro grosseiro a decisdo ou opinido

baseada em jurisprudéncia ou doutrina, ainda que ndo pa-

cificadas, em orientacdo geral, ou, ainda, em interpretagéo

razoavel, mesmo que nédo venha a ser posteriormente aceita

por 6rgéos de controle ou judiciais”.

Pelo Cédigo de Processo Civil, somente nos casos
de dolo ou fraude podem ser responsabilizados civil e
regressivamente, por perdas e danos: juizes (art. 143,
inc. I);"* membros do Ministério Publico (art. 181);"
membros da Advocacia Pablica (art. 184);'® e mem-
bros da Defensoria Publica (art. 187)." Pela Lei n.
13.327/2016, os ocupantes dos cargos de advogado da
Unido, procurador da Fazenda Nacional, procurador
federal e procurador do Banco Central “ndo serdo res-
ponsabilizados, exceto pelos respectivos orgdos correcio-
nais ou disciplinares, ressalvadas as hipéteses de dolo ou
de fraude”.® A Lei de Mediacao expressamente afasta
a responsabilizacdo pessoal civil, administrativa e
penal dos servidores e empregados publicos que
participem do processo de composicao extrajudicial
do conflito, salvo quando, “mediante dolo ou fraude,
recebam qualquer vantagem patrimonial indevida, per-
mitirem ou facilitarem sua recep¢do por terceiro, ou para
tal concorrerem”.** Por sua vez, os conselheiros do
Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF)
somente podem ser responsabilizados civilmente,
em processo judicial ou administrativo, por suas de-
cisdes quando procederem comprovadamente com
dolo ou fraude.” Ja os agentes publicos que partici-
parem do processo de celebragdo de transagao tribu-
taria somente poderdo ser responsabilizados, inclu-
sive perante os érgaos publicos de controle interno
e externo, quando agirem com dolo ou fraude para
obter vantagem indevida para si ou para outrem.!®

O art. 28 da LINDB buscou reforcar a seguranga
juridica do gestor publico honesto para decidir. Nessa

11 Art. 143, I, do CPC (Lei n° 13.105/2015): “[o] juiz respon-
derd, civil e regressivamente, por perdas e danos quando: I - no exerct-
cio de suas fungoes, proceder com dolo ou fraude; (...)". Cf., ainda, Lei
Complementar n.° 35/79, art. 49, inc. I.

12 Art. 181, do CPC (Lei n° 13.105/2015): “[o] membro do Mi-
nistério Publico serd civil e regressivamente responsdvel quando agir
com dolo ou fraude no exercicio de suas fungoes.”.

13 Art. 184, do CPC (Lei n 13.105/2015): “[o] membro da Ad-
vocacia Publica serd civil e regressivamente responsdvel quando agir
com dolo ou fraude no exercicio de suas fungoes”.

14 Art. 187, do CPC (Lei n° 13.105/2015): “[o] membro da
Defensoria Publica serd civil e regressivamente responsdvel quando agir
com dolo ou fraude no exercicio de suas funcdes.”

15 Cf. art. 38, §2°, Lei n.” 13.327/2016.

16 Cf. art. 40, Lei n. © 13.140/2015.

17 Cf. art. 48, paragrafo tnico, inc. I, da Lei n.° 11.941/2009.
18 Cf. art. 29, Lei n. © 13.988/2020.
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linha de conforto decisério, vdo outros preceitos da
LINDB, notadamente o seu art. 22, caput e §1°%*:

LINDB

Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre
gestdo publica, serdo considerados os obs-
taculos e as dificuldades reais do gestor
e as exigéncias das politicas publicas a
seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos
administrados.

§ 1° Em decisdo sobre regularidade de con-
duta ou validade de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa, serdo
consideradas as circunstancias praticas
que houverem imposto, limitado ou condi-
cionado a acdo do agente.

Tomando como referéncia o gestor publico ho-
nesto, a LINDB espera contribuir para uma gestao
publica mais eficiente e inovadora, em que seus
gestores ndo tenham receio de tomarem as decisdes
necessarias, mesmo que impopulares, tragicas, ur-
gentes ou contrarias a interpretacgdo controladora.

3.CONSTITUCIONALIDADE DO ART. 28 DA
LINDB

O art. 28 da LINDB limita a responsabilizacao
pessoal do agente publico apenas aos casos de dolo
ou erro grosseiro, mas ele continua respondendo por
seus atos de ma-fé ou culpa grave, sem afastar as res-
ponsabilidades politica, penal e por improbidade ad-
ministrativa. Nessa linha, diversas sdo as decisoes do
STJ que aduzem que a responsabilizacdo por impro-
bidade administrativa “deve alcancar o administrador
desonesto, ndo o indbil”®.

Para todos os efeitos, a nocdo de erro grosseiro
equipara-se a de culpa grave, mas a Constitui¢do ndo
estabeleceu um sentido de culpa. Natural que a lei
se ocupasse de determinar o contetido juridico de
culpa, como de fato fez.

19 Aprofundar em Eduardo Jorddo, Acabou o Romance: re-
forco do pragmatismo no direito publico brasileiro in Revista de
Direito Administrativo, Edi¢io Especial - Direito Publico na Lei
de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro — LINDB (Lei n’°
13.655/2018). Rio de Janeiro: FGV, nov. 2018. Segundo o autor, “[n]
do surpreenderia ninguém a afirmacdo de que um dos maiores objetivos
do art. 22 € gerar uma empatia, por parte do controlador, com a situa-
¢do e as vicissitudes do gestor. Estd claramente subjacente ao dispositi-
vo o raciocinio de que hd um niimero considerado de bem intenciona-
dos. Estes gestores podem até adotar medidas que ndo correspondam
aquelas preferidas pelos controladores. Mas, sendo estas suas medidas
razodveis, eles merecem alguma protecdo do direito. O tipo especifico
de protecdo que o caput do art. 22 determina € a ‘consideracdo’ das
circunstdncias em que a decisdo foi tomada”. Idem, p. 73.

20 STJ, REsp 213.994, Primeira Turma, Min. Rel. Garcia
Vieira, 17 de agosto de 1999.

A experiéncia constitucional brasileira de-
monstra que ndo hd um conceito constitucional de
culpa, cabendo a lei defini-la. Ndo ha que se falar em
limitagdo do texto constitucional do art. 37, §6°. Nem
se diga que a locucdo “funciondrios” remete unica-
mente a categoria de agentes publicos submetida ao
regime estatutdrio, limitando-se o alcance do texto
constitucional a apenas essas categorias. Na histéria
constitucional brasileira, a referéncia a classe de
agentes estatais sempre foi ampla, embora sua termi-
nologia variasse entre as Cartas — empregados puiblicos
no Império e agentes publicos na Constituicdo de 1988,
por exemplo.

Recentemente o STF consagrou a diretriz da
dupla prote¢do no RE 1.027.633 (Tema 940),% fir-
mando a seguinte tese de repercussao geral: “a teor
do disposto no artigo 37, §6° da Constitui¢do Federal, a
acdo por danos causados por agente publico deve ser ajui-
zada contra o Estado ou a pessoa juridica privada pres-
tadora de servico publico, sendo parte ilegitima passiva
o autor do ato, assegurado o direito de regresso contra
o responsdvel nos casos de dolo ou culpa”. O Supremo
extrai do texto do §6° do art. 37 da Constituicdo dupla
protecdo, dirigida tanto ao particular, que detém
legitimidade para ingressar com acdo de indeni-
zacdo em face do Estado ou de delegatarias de ser-
vico publico, quanto ao agente publico, que somente
serd acionado pela pessoa juridica a que se vincular
funcionalmente.

Com este julgado, o STF firma importante dire-
triz de hermenéutica constitucional do art. 37, §6°,
da Constituico, qual seja, a protegdo do gestor pu-
blico. Elucidativa é a passagem do Min. Alexandre de
Moraes:

“A possibilidade de responsabilizaciao di-
reta, per saltum, submeteria a pessoa do
agente publico a um grau irrazoavel de ex-
posicdo a questionamentos judiciais por
atos praticados no exercicio da fungéo. (...)
Titulares de interesses desfavorecidos pela
atuago do Poder Publico poderiam estra-
tegicamente demandar contra os agentes
publicos responsaveis, como forma de inti-
midacéo ou represalia”.

A diretriz da protecao do gestor publico na inter-
pretacdo do art. 37, §6°, da Constitui¢io certamente
se aplica quando da compreensdo do elemento sub-

21 Cf. RE 327904, RE 344.133, RE 1.027.633 RG, RE 470.996
AgR (2°T), RE 593.525 AgR-segundo, ARE 991.086 AgR, ARE 908331
AgR.
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jetivo nas agOes regressivas e nas responsabilizagdes
diretas dos gestores publicos.?

O conceito de “erro grosseiro” vem da jurispru-
déncia consolidada deste Supremo Tribunal Federal
sobre a responsabilizagdo dos advogados publicos
por pareceres no acérdéo paradigmatico MS 24.631:
“[s]alvo demonstracdo de culpa ou erro grosseiro, subme-
tida as instdncias administrativo-disciplinares ou juris-
dicionais préprias, ndo cabe a responsabilizacdo do ad-
vogado publico pelo contetido de seu parecer de natureza
meramente opinativa”. Em recente precedente (MS
AgR 35.196), a 12 Turma do STF reafirmou este enten-
dimento a luz da Nova LINDB:

“A relevancia dos graus de culpa ganhou
destaque com a Lei 13.655/18, que intro-
duziu o artigo 28 na Lei de Introducéo as
Normas do Direito. Ao restringir a respon-
sabilizacéo pessoal do agente publico aos
casos ‘de dolo ou erro grosseiro, a LINDB
visa a conferir seguranca juridica para o
agente publico na tomada de decisdo, evi-
tando a presenca de um temor excessivo
em ser pessoalmente responsabilizado no
exercicio da funcdo publica. (...) Assentada
a responsabilidade dos advogados publicos
face ao Tribunal de Contas da Unido quando
do exercicio de suas prerrogativas, havera
a responsabilizacio caso presentes dolo,
culpa grave ou o erro evidentemente
escusavel”.

No ambito dos Tribunais de Contas, o Acérdio
2.391/2018 firmou entendimento no sentido de que
o erro grosseiro definido no art. 28 da LINDB corres-
ponde a culpa grave.

Assim, o art. 28 da LINDB se coaduna com o
modelo de responsabilizacdo dos agentes publicos
construido pela experiéncia constitucional, legal e
jurisprudencial brasileira. Neste modelo, cabe a lei
definir o grau de culpa dos gestores publicos, que
sempre sera subjetiva. Ndo ha qualquer vedacio
constitucional para que o Legislador faga gradagoes
e estipule graus de culpa.

A tutela do gestor publico é uma diretriz inter-
pretativa do art. 37, §6°, da Constituicdo Federal, que

22 Essa compreensdo se coaduna com o enunciado 20 do
o Instituto Brasileiro de Direito Administrativo - IBDA, relativo a
interpretagdo e aplicagcdo da LINDB com redacdo conferida pela
Lei n° 13.655/2018: “[o] art. 28 da LINDB, para os casos por ele espe-
cificados (decisoes e opinides técnicas) disciplinou o §6° do artigo 37
da Constituicdo, passando a exigir dolo ou erro grosseiro (culpa grave)
também para fins de responsabilidade regressiva do agente puiblico”.
Destacamos. Cf. IBDA, Enunciados do IBDA sobre a interpretagdo
da LINDB in Férum Administrativo, vol. 221. Belo Horizonte: F6-
rum, jul. 2019.

em absoluto significa limitar o alcance do preceito,
mas antes prestigiar outros valores publicos inscul-
pidos na Constitui¢ao, notadamente a dignidade da
pessoa humana e a proporcionalidade - néo se 1é a
Constituicdo em tiras.?® Por fim, o conceito de erro
grosseiro ndo é estranho ao vocabulo juridico brasi-
leiro, sendo hd muito consagrado por este Supremo
Tribunal Federal nos casos de responsabilizacdo de
pareceristas publicos.

4.0 STFCHANCELA O ART. 28 DA LINDB:
ANALISE DO JULGAMENTO CAUTELARDAS
ADIS CONTRA A MP 966/2020

A MP n.l966/2020 foi editada em um cenario bas-
tante particularizado de pandemia, em que decisdes
rapidas com elevado gasto publico sdo fundamentais
para enfrentar os efeitos sanitdrios, econémicos e
sociais da Covid-19. Fato é, porém, que os gestores
publicos nédo se sentem confortaveis em tomar deci-
sdes dessa natureza. Na verdade, a pandemia poten-
cializou o medo que os gestores publicos ja sentiam
com relacdo ao controle.

Em uma verdadeira tragédia sem precedentes,
em que cientistas ainda estudam métodos para su-
perar a Covid-19, todas as decisdes publicas sdo to-
madas com elevado grau de incerteza e baixissima
previsibilidade. Ademais, a urgéncia impede que
sejam desenvolvidos estudos e andlises que melhor
informe a decisdo publica. Poderia o gestor publico
ser responsabilizado pessoalmente caso a demanda
estimada para um hospital de campanha tenha sido
superestimada, sem elementos que indiquem a
presenca de dolo ou erro grosseiro, incorrendo em
dispéndio publico acima do que posteriormente se
mostrou necessario? Esse gestor poderia ser respon-
sabilizado pessoalmente, com seu préprio CPF, a res-
sarcir os cofres publicos?

Mesmo em um momento de tamanha comocao,
o comportamento natural dos gestores publicos seria
manter todas as etapas de estudo, andlise e consulta
prévia aos controladores, deixando de decidir no
tempo adequado para lidar com a pandemia. Pior,
poderiam simplesmente nédo decidir. Se o apagdo das
canetas ja é deletério em periodo de normalidade, na
pandemia pode ser mortal.

23 Confira-se o teor do § 6° do art. 37 da Constituicio:

“Art. 37 (...)

§ 6° As pessoas juridicas de direito puiblico e as de direito
privado prestadoras de servigos publicos responderéo pelos danos
que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegura-
do o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou
culpa”.
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A MP n’ 966/2020 foi editada justamente para
reforcar a seguranca juridica dos gestores publicos.
Entendendo que o ambiente de tomada de decisdo
se tornou mais complexo e desafiador, sem garantias
de que os controladores iriam manter seus entendi-
mentos, o Governo fez esse reforco pela explicitacdo
dos limites da responsabilizacdo dos agentes publicos.
Demarcado de forma mais clara a fronteira da res-
ponsabilidade do gestor publico por seus atos, espe-
rava-se conferir conforto decisério para que gestores
publicos tomassem as providéncias adequadas ao en-
frentamento da pandemia da covid-19, e ndo aquelas
esperadas pelos controladores.

Foram quatro principais estratégias da MP n/’°
966/2020 para conferir esse conforto decisério pu-
blico em contexto de pandemia: (i) os erros honestos

ndo ensejam responsabilizacdo administrativa e civil
(ressarcitéria); (ii) o decisor ndo é automaticamente

solidario na responsabilizacdo pela opinido técnica,
salvo se houver elemento suficientes para aferir o
dolo ou o erro grosseiro na opinido técnica ou em
caso de conluio; (iii) o mero nexo de causalidade
entre conduta e resultado danoso ndo é suficiente
para caracterizar a responsabilizacio do agente pu-
blico, que necessariamente tem carater subjetivo,
requerendo a presenca de dolo ou erro grosseiro;
(iv) definicdo do erro grosseiro, como “erro mani-
festo, evidente e inescusdvel praticado com culpa grave,
caracterizado por acdo ou omissdo com elevado grau de
negligéncia, imprudéncia ou impericia”; (v) definigdo
de balizas para aferir a ocorréncia do erro gros-
seiro, quais sejam, obstaculos e dificuldades reais do
agente publico, complexidade da matéria e atribui-
¢Oes exercidas pelo agente publico, circunstincia de
auséncia de informagdes completas na situagdo de
urgéncia ou emergéncia, as circunstincia praticas
que houverem imposto, limitado ou condicionado a
agdo ou omissdo do agente publico, bem como o con-
texto de incerteza das medidas mais adequadas para
o enfrentamento da pandemia de covid-19 e suas
consequéncias, inclusive as econémicas.

Como se pode perceber, a MP n.° 966/2020 nao
inova verdadeiramente o ordenamento juridico. E
evidente que a LINDB serviu de fonte de inspiracgao,
inclusive com reproducdo de seu texto em varios
preceitos. Por outro lado, muitas das solucdes juri-
dicas apontadas ja seriam depreendidas da analise
normativa, como o entendimento que decorre do
art. 37, §6°, da Constituicdo Federal de que o gestor
publico ndo pode ser pessoalmente responsabili-
zado pela simples verificacao do nexo de causalidade
entre conduta e resultado danoso. A MP n.° 966/2020
apenas explicita os limites da responsabilizacdo pessoal

do agente publico com o fito de aumentar o conforto
decisorio do gestor publico que se encontra na linha
de frente de combate a pandemia.

0 governo foi duramente criticado. O ambiente
politico pesou muito. A midia prontamente se po-
sicionou contrariamente a MP n’ 966/2020 enten-
dendo ser ilegitima, ja que serviria de salvo-conduto
geral, favorecendo a corrupcdo. Falta conhecimento
de gestdo publica e de técnica juridica nessa andlise.
Por sua vez, parte da comunidade juridica argumen-
tava que a norma era absolutamente desnecessaria,
jé existindo a LINDB e outras normas juridicas que
respaldassem as enunciagdoes da MP n. 966/2020.
Porém, a critica mais contundente veio do Presidente
do TCU. Em declaragdo a imprensa, afirmou que a MP
estimularia uma “pandemia de mal-intencionados”.*

Nao se pode negar que a MP n.° 966/2020 contraria
entendimentos consolidados de 6rgaos de controle,
como o de que o art. 28 da LINDB alcanca apenas a
responsabilidade pessoal sancionatéria do agente pu-
blico, ou seja, as sancdes que lhe podem ser aplicadas
pela ilegalidade, como multas e adverténcias. Con-
tudo, o art. 28 ndo afastaria o dever de ressarcimento,
pois ndo tem natureza penal. Esse entendimento de
apartacao da responsabilidade de carater sanciona-
tério da responsabilidade de ressarcimento é depre-
endido a partir do art. 19 da Lei Organica do TCU:

Lein? 8.443/92

Art. 19. Quando julgar as contas irregu-
lares, havendo débito, o Tribunal conde-
nara o responsavel ao pagamento da di-
vida atualizada monetariamente, acrescida
dos juros de mora devidos, podendo, ainda,
aplicar-lhe a multa prevista no art. 57 desta
Lei, sendo o instrumento da decisdo consi-
derado titulo executivo para fundamentar a
respectiva agdo de execugdo. [Destacamos]

No Acérddo 2.391/2018, o TCU firmou enten-
dimento no sentido de que o erro grosseiro cor-
responde a culpa grave, bem como que o art. 28 da
LINDB nio se aplica ao 6nus de ressarcimento, nos
termos do voto do Min. Benjamin Zymler:

“Sendo assim, compreendo que as circuns-
tancias especificas relativas a culpabilidade
do [nome omitido] impdem um tratamento
distinto do responsavel quanto a sua puni-
bilidade. Porém, entendo que tais aspectos

24 Cf. MP de Bolsonaro estimula ‘pandemia de mal-intenciona-
dos’, diz presidente do TCU, O Estado de SP, 14 maio 2020. Disponivel
em: https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,mp-de-bolsona-

ro-estimula-pandemia-de-mal-intencionados-diz-presidente-do-t-
€u,70003302838.
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ndo alteram a sua responsabilidade pelo
débito. Isso ocorre porque as alteracoes
promovidas na LINB, em especial no art.
28, nao provocaram uma modificacio
nos requisitos necessarios para a res-
ponsabilidade financeira por débito. O
dever de indenizar os prejuizos ao erario
permanece sujeito a comprovacdo de dolo
ou culpa, sem qualquer gradagdo, como é
de praxe no ambito da responsabilidade
aquiliana, inclusive para fins de regresso a
administracdo publica, nos termos do art.
37, § 6°, da Constituicdo: (...) Como regra, a
legislacao civil ndo faz nenhuma distingdo
entre os graus de culpa para fins de repa-
racdo do dano. Tenha o agente atuado com
culpa grave, leve ou levissima, existira a
obrigacdo de indenizar. A Unica excecéo
se da quando houver excessiva despro-
porcdo entre a gravidade da culpa e o dano.
Nesta hipdtese, o juiz poderd reduzir, equi-
tativamente, a indenizacio, nos termos do
art. 944, paragrafo unico, do Cédigo Civil”.
[Destacamos]

Diante dessa jurisprudéncia de 6rgido de con-
trole, passou a ser fundamental destacar no texto
legal que o erro honesto do gestor publico também
afasta a responsabilidade civil, ou seja, o dever de
ressarcimento. E exatamente isso o que fez a MP n.°
966/2020 em seu art. 1°:

MP n. ° 966/2020

Art. 1°, caput. Os agentes publicos so-
mente poderdo ser responsabilizados nas
esferas civil e administrativa se agirem
ou se omitirem com dolo ou erro grosseiro
pela pratica de atos relacionados, direta ou
indiretamente, com as medidas de: (...).
[Destacamos]

No dia 21 de maio de 2020, o STF decidiu cau-
telarmente pela constitucionalidade da MP n?
966/2020%, nos termos do voto do Min. Relator Luis
Roberto Barroso.

Em seu voto, o Min. Luis Roberto Barroso toma
como referéncia a jurisprudéncia do Supremo cons-
truida quando do julgamento de demandas relacio-
nadas a protecdo da vida e da saude, cujos julgados
indicam (i) o dever de observar standards técnicos e
evidéncias cientificas e (ii) sujei¢do aos principios

25 Nos termos do voto do Min. Rel. Luis Roberto Barroso,
o art. 28 da Lei n° 13.655/2018 néo foi objeto de analise na cautelar
tendo em vista ja estar em vigor hd mais de dois anos, néo se mos-
trando, portanto, adequada a andlise da lei em sede cautelar.

constitucionais da prevencao e da precaucdo. Assim,
considera que as medidas de combate a pandemia
devem ser determinadas “com base em evidéncias cien-
tifficas e em andlises sobre as informacdes estratégicas em
saude”. Ainda, existindo davidas sobre o impacto real
de determinado medicamento, medida sanitdria ou
comando, deve o gestor deixar de praticar, pois os
principios da precaucdo e da prevengdo requerem
autocontencao.

Desse modo, confere interpretacdo conforme a
constitui¢do ao art. 1° da MP n.° 966/2020 para deter-
minar que a “autoridade competente deve exigir’ que
a opinido técnica com base na qual decidira “trate
expressamente” (i) das normas e critérios cientificos e
técnicos, como estabelecidos por organizacdes e en-
tidades reconhecidas nacional e internacionalmente
e (ii) da observancia dos principios constitucionais
da prevencdo e da precaucdo. Igualmente, conferiu
interpretacdo conforme a Constitui¢do ao art. 2° da
MP n’ 966/2020 para que a analise de ocorréncia
do erro grosseiro se submeta a ambos os standards
acima indicados. Essas sdo as teses firmadas pelo
Min. Luis Roberto Barroso:

“l. Configura erro grosseiro o ato admi-
nistrativo que ensejar violacdo ao direito a
vida, a saude, ao meio ambiente equilibrado
ou impactos adversos a economia, por ino-
bservancia: (i) de normas e critérios cienti-
fico e técnicos; ou (ii) dos principios cons-
titucionais da precaucdo e da prevencao. 2.
A autoridade a quem compete decidir deve
exigir que as opinides técnicas em que ba-
seard sua decisfio tratem expressamente:
(i) das normas e critérios cientificos e téc-
nicos aplicdveis a matéria, tal como estabe-
lecidos por organizagdes e entidades inter-
nacional e nacionalmente reconhecidas; e
(ii) da observancia dos principios constitu-
cionais da precaucdo e da prevengdo, sob
pena de se tornarem corresponsaveis por
eventuais violagoes a direitos”.

O Min. Gilmar Mendes acompanhou o Re-
lator, enfatizando que as balizas da MP n° 966/2020
ndo distanciam do regime de responsabilidade dos
agentes publicos mesmo em tempos de normali-
dade. Fazendo alusdo a tese da dupla garantia, ado-
tada no Supremo para interpretar o §6° do art. 37 da
Constituicdo, exp6s que o dever de reparar do gestor
publico se sujeita a configuracdo do dolo ou culpa.
Também firmou o entendimento de que a lei pode
prever “elementares culposas qualificadas”, ja que o
texto constitucional é aberto quanto a delimitacéo da
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nocao de culpa e se esta, por sua vez, deve se moldar
a gestao publica. Por isso afirmar a constitucionali-
dade da MP n.’ 966/2020, que apenas qualifica a mo-
dalidade culposa, sem afastar ou atenuar a responsa-
bilidade subjetiva dos agentes ptblicos.

O Min. Marco Aurélio, vencido, entendeu que
o art. 1° da MP n. 966/2020 termina por restringir a
responsabilizacio do gestor publico pela modalidade
culposa. O Min. Alexandre de Moraes, também ven-
cido, identificou no preceito uma excludente de ilici-
tude, devendo a responsabilizacdo pela modalidade
culposa se sujeitar aos seguintes vetores constitucio-
nais: (i) fiscalizagdo pelos Tribunais de Contas; (ii)
possibilidade de responsabilizagdo por improbidade
administrativa; (iii) garantia de direito de regresso no
caso de dolo ou culpa; e (iv) observancia de prazos
de prescricdo para ilicitos praticados por qualquer
agente. A Min. Cdrmen Licia acompanhou o voto do
Min. Alexandre de Moraes.

Desse modo, a MP n. 966/2020 foi declarada
cautelarmente constitucional, tendo sido atribuida
interpretagdo conforme a constituicdo para que os
gestores publicos demandem que a opinido técnica
seja proferida com embasamento cientifico e téc-
nico, bem como sejam observados os principios da
precaucdo e da prevengdo. O erro grosseiro passa a
ser compreendido como qualquer acao ou omissao
do agente publico contrdria a consenso cientifico. Esse
é um ponto extremamente importante na compre-
ensdo do alcance da decisdo do Supremo, sendo lei-
tura equivocada a definicdo do erro grosseiro como
deixar de decidir com base em consenso cientifico.
Na pratica, esta interpretagio, errada, engessaria a
gestdo publica de combate a pandemia, pois deman-
daria consensos cientificos para cada medida sani-
tdria, econémica ou social, contrariando, inclusive, a
ordem de preocupacdes que os Ministros expuseram
em seus votos. O consenso cientifico configura para-
metro para caracterizar o erro grosseiro, se a decisao
ou omissdo lhe for contrdaria, mas ndo como con-
digdo necessaria da agdo administrativa®.

Sobre o alcance da MP n.” 966/2020, nos termos
do voto do Min. Relator, ela ndo abarca a responsa-
bilidade penal ou a por improbidade administrativa.
Interessante verificar que que praticamente todos os
Ministros reconheceram o medo de os gestores pu-
blicos tomarem decisOes frente a amplitude do con-
trole. Nessa linha, o Min. Luis Roberto Barroso assim
dispos:

“No outro extremo, existe o risco de o ad-

26 Cf. Eduardo Jordao, Sem Precedentes, episddio 20, maio
de 2020. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=u-
n5uOnwct8k&t=2881s.

ministrador correto ter medo de decidir o
que precisa ser decidido por temor de reta-
liacdes duras, por temor de que, ao sistema
de videoteipe, percebam-se coisas que, no
calor da decisdo, no meio da fumaca e da
espuma, ndo era possivel de se ver com
clareza”.

Por sua vez, o Min. Gilmar Mendes contextua-
lizou o “apagio das canetas”:

“Em hipdteses delicadissimas de adocédo
de politicas publicas como repasse de
verbas e renegociacdo de dividas publicas,
por exemplo, o pior cendrio possivel é
que ocorra o ja referido aqui ‘Apagio das
Canetas), situacdo em que os gestores pu-
blicos ficam paralisados pelo medo de
responsabilizagdo”.

O julgamento cautelar da MP n.’ 966/2020 re-
presenta a chancela das preocupagoes com relagao
a seguranga juridica na tomada de decisdo publica e
das solucdes que as enderegam. O STF referendou a
constitucionalidade do art. 28 da LINDB e a conso-
lidou como uma lei geral de hermenéutica?’. Outro
significado igualmente relevante do julgamento re-
fere-se ao entendimento de que a LINDB se aplica
em todas as relacGes envolvendo o Poder Publico,
inclusive no controle: os 6rgdos de controle devem
observar as regras da LINDB e ndo podem construir
interpretagdes juridicas criativas que mitiguem o al-
cance de seus preceitos.

Questdes politicas levaram a MP n.’ 966/2020
a caducar. Sua vigéncia encerrou no dia 10 de se-
tembro de 2020.

5. CONSIDERACOES FINAIS

De tudo o que foi exposto, a mensagem mais
relevante desse artigo esta na compreensdo de que
o art. 28 da LINDB ndo estabelece um salvo-conduto
geral para os gestores publicos. Qualquer preconceito
ou desconfianca que exista na cultura juridica brasi-
leira nesse sentido precisa ser prontamente limada
para evitar distorcdes na aplicacdo do Direito Pu-
blico. Como analisado, sdo varias as categorias (ju-
ridicas, em sua maioria) que recebem tutela juridica
ao erro, ressalvados os casos de dolo ou fraude. O art.

27 Cf. Carlos Ari Sundfeld, Eduardo Jorddo, Egon Bo-
ckmann Moreira, Floriano de Azevedo Marques Neto, Gustavo
Binenbojm, Jacintho Arruda Camara, José Vicente Santos de Men-
donga, Margal Justen Filho e Vera Monteiro, Surpresa Positiva do
STF no Julgamento da MP 966, Jota, 21 de maio de 2020. Disponivel
em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/supresa-posi

tiva-do-stf-no-julgamento-da-mp-966-21052020.
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28 da LINDB ¢ ainda mais rigoroso. Quando agirem
com ma-fé (dolo) ou culpa grave (erro grosseiro), a
responsabilizacdo dos agentes publicos plenamente
se aperfeicoa na esfera administrativa, de improbi-
dade, penal, patrimonial e politica.

A Lei n° 13.655/2018, que atualizou a LINDB,
visou a superar histérica distor¢do e néo tutelar o
gestor publico honesto, cujo regime de responsabi-
lizagdo é o mesmo do gestor corrupto ou que incorra
em grave imprudéncia, negligéncia ou impericia no
trato da coisa publica. O erro do gestor publico € ine-
rente a atividade administrativa, ja que a Adminis-
tracdo Publica se vale de humanos - por definicéo,
faliveis — para executar suas competéncias. Tutelar
o direito ao erro na gestdo publica é imprescindivel
para o aprendizado institucional que trabalha para
a eficiéncia administrativa, bem como atrair bons
quadros para atuacdo profissional na Administracao
Publica. Nessa linha, minimiza os efeitos praticos do
medo do gestor publico em tomar decisGes publicas
inovadoras ou controversas (“apagdo das canetas”)
por receio da responsabilizagdo pessoal por entendi-
mento diverso dos 6rgéos de controle externo (“crime
de hermenéutica”).

O art. 28 da LINDB alcanga as esferas de respon-
sabilizacéo civil e administrativa do gestor publico,
inclusive na acdo de regresso, em perfeita sintonia
com o art. 37, §6°, da Constituicao. Nessa linha, a res-
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LINDB, Covid-19 and Administrative Sanctions Applicable to Public Agents
LINDB, Covid-19 y Sanciones Administrativas Aplicables a Agentes Publicos
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Resumo: O trabalho procura analisar os critérios de responsabilizacdo dos agentes publicos previstos na
LINDB. Neste sentido, destaca-se o “dever de empatia” imposto aos érgios de controle pelo art. 22 da LINDB.
Destaca-se, também, “direito ao erro ndo sanciondvel” de que sio titulares os agentes publicos, tal como pre-
visto no art. 28 da LINDB. Tais critérios de responsabilizacdo sdo especialmente relevantes diante da complexi-
dade das tomadas de decisdo em razdo da pandemia de Covid-19.

Palavras-chave: LINDB; Covid-19; Sancoes Administrativas; Agentes Publicos

Abstract: The work seeks to analyze the accountability criteria of public agents provided for by LINDB. In this
way, the text highlights the “duty of empathy” imposed on controllers by art. 22 from LINDB. Also noteworthy
is the “right to non-sanctionable error” held by public agents, as provided by art. 28 from LINDB. Such ac-
countability criteria are especially relevant in view of the complexity of decision making due to the Covid-19
pandemic.

Keywords: LINDB; Covid-19; Administrative Sanctions; Public Agents

Resumen: El trabajo busca analizar los criterios de responsabilidad de los agentes publicos previstos en la
LINDB. En este sentido, el “deber de empatia” impuesto a los 6rganos de control por el art. 22 de LINDB. Tam-
bién es destacable el “derecho al error no sancionable” de los funcionarios publicos, previsto en el art. 28 de
LINDB. Dichos criterios de responsabilidad son especialmente relevantes en vista de la complejidad de la toma
de decisiones debido a la pandemia de Covid-19.

Palabras clave: LINDB; Covid-19; Sanciones Administrativas; Agentes Publicos
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1.INTRODUCAO

O cenario proporcionado pelo surto de corona-
virus (Covid-19 ou SARS-COV-2) mostra-se deveras
grave, qualquer que seja a perspectiva pela qual se
o analise. Nada pode ser adequadamente compreen-
dido, em matéria de pandemia, através das lentes da
normalidade. A vida em sociedade dificilmente sera
a mesma, tampouco as relagoes juridicas e os efeitos
delas emergentes poderdo ser tratados como o eram
antes de tal doenca assolar o planeta.

No ja longinquo 30 de janeiro de 2020°% a Orga-
nizacdo Mundial da Satide - OMS reconheceu o co-
ronavirus como emergéncia de satide publica de impor-
tdncia internacional — ESPII, categoria mais elevada
de alerta contemplada no Regulamento Sanitario
Internacional - RSI*. Dimensionando-se a gravidade
de tal situacdo, destaca-se que, antes da Covid-19,
somente cinco outros surtos tiveram aquele status
reconhecido® e, das trés situacdes ainda em curso,
“apenas a relacionada ao novo coronavirus alcanca
repercussao expressiva no plano global™, razdo pela
qual a OMS declarou o coronavirus uma pandemia,
em 11 de margo de 2020. No Brasil, em 03 de feve-
reiro de 2020, o Ministério da Saide editou a Portaria
n° 188/GM/SMS, pela qual se reconheceu o surto, nos
termos do Decreto 7.616/2011, como emergéncia de
satlde publica de importdncia nacional - ESPIN. Em 06
de fevereiro de 2020, surge a Lei 13.979, a qual dispoe
sobre as medidas para enfrentamento a Covid-19.

Evidentemente, o Direito Publico, em geral, e o
Direito Administrativo, em especial, ndo restaram
indiferentes ao coronavirus, sobretudo em razio da
necessidade de que fossem bem compreendidas e
adequadamente aplicadas as medidas administra-
tivas de enfrentamento a pandemia’, tarefa esta que

3 O tempo parece transcorrer de modo diferente em meio
a uma pandemia.

4 O texto revisado do Regulamento Sanitario Internacio-
nal, acordado na 58* Assembleia Geral da Organizacdo Mundial de
Saude, foi promulgado através do Decreto 10.212, também de 30 de
janeiro de 2020.

5 Os outros casos de ESPII registrados anteriormente a
Covid-19 foram: a) gripe A (H1N1), declarada em abril de 2009 e
extinta em agosto de 2020; b) poliomielite, declarada em maio de
2014 e ainda em curso; c) ebola, declarada em agosto de 2014 e ex-
tinta em margo de 2016; d) associagdo entre zika virus e malforma-
¢Oes, declara em fevereiro de 2016 e extinta em novembro também
de 2016; e) ebola, declarada em outubro de 2019 e ainda em curso.

6 VENTURA, Deisy de Freitas Lima; AITH, Fernando
Mussa Abujamra; RACHED, Danielle Hanna. “A emergéncia do
novo coronavirus e a “lei de quarentena” no Brasil”. Revista Direi-
to e Praxis, Ahead of print, Rio de Janeiro, 2020. Disponivel em:
https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/revistaceaju/arti-
cle/view/49180/32876. Acesso em 19/03/2020. DOI: 10.1590/2179-
8966/2020/49180.

7 Sobre o tema, vide MAFFINI, Rafael. Direito Adminis-

n#o é propriamente singela, em razdo do complexo
arranjo de competéncias legislativas e materiais (ou
administrativas) previstas na Constituicdo Federal
em matéria de satude®.

Entre os tantos temas do Direito Administrativo
que devem ser adequadamente compreendidos, a
partir de uma percepc¢éo prépria do momento excep-
cional ora vivenciado, um merecera destaque neste
trabalho, qual seja, a questdo da responsabilizacao
dos agentes publicos responsaveis pela tomada de de-
cisOes, em meio a crise da Covid-19. As dificuldades
por eles experimentadas sdo obviamente ampliadas,
em razdo dos impactos, inclusive orcamentarios,
causados pela pandemia. Alids, tal gravidade, incon-
troversa no plano fatico, é também materializada por
meio de uma séria de instrumentos normativos, como
é o caso, por exemplo, do Decreto-Legislativo 6/20° e
da Emenda Constitucional 106/20'°. A possibilidade
de decisGes administrativas equivocadas é ampliada
quando do enfrentamento da Covid-19, porquanto se
trata de uma situacdo sobre a qual mesmo a ciéncia
da saide tem rarefeitas certezas e incontdveis e ili-
mitadas dividas®. De outro lado, experimenta-se um
momento em que a inagdo da Administragdo Pablica
se mostra certamente mais grave do que seriam al-
gumas das suas acoes equivocadas, tomadas em meio
as incertezas ensejadas pela Covid-19. Ou seja, ainda

trativo da crise: medidas administrativas de enfrentamento a Co-
vid-19. In: DAL POZZO, Augusto Neves; CAMMAROSANO, Marcio.
As implicacdes da Covid-19 no Direito Administrativo. Sdo Paulo:
RT, 2020. p. 759-780 e CARVALHO, Guilherme; MAFFINI, Rafael;
AGI, Samer. Lei do Coronavirus - Lei n® 13.979/2020: Comentada
Artigo por Artigo. Brasilia: CP Iuris, 2020.

8 Sobre o tema, vide MAFFINI, Rafael. “Covid-19: andlise
critica da distribui¢do constitucional de competéncias”. Revista
Direito e Praxis, Ahead of print, Rio de Janeiro, 2020. Disponivel
em: https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/revistaceaju/ar-
ticle/view/49702/33142. Acesso em 06/04/2020. DOI: 10.1590/2179-
8966/2020/49702.

9 Tal Decreto-Legislativo, segundo sua prépria ementa,
“reconhece, para os fins do art. 65 da Lei Complementar n° 101, de
4 de maio de 2000, a ocorréncia do estado de calamidade publica,
nos termos da solicitacdo do Presidente da Republica encaminha-
da por meio da Mensagem n° 93, de 18 de marco de 2020”.

10 Que, também segundo sua ementa, “institui regime
extraordindrio fiscal, financeiro e de contratagdes para enfrenta-
mento de calamidade publica nacional decorrente de pandemia”.

11 Com efeito, ainda é desconhecida vacina contra o co-
ronavirus, bem assim a efetividade de tratamentos que podem ser
contra ele ministrados, de modo que a estratégia adotada consiste
na imposicdo de medidas de enfrentamento voltadas ao retarda-
mento da proliferacdo do virus e a conseguinte diminuicdo da ne-
cessidade de atendimentos hospitalares. E preocupante, pois, que
a principal estratégia empregada néo seja propriamente o combate
ao coronavirus, mas um atraso em sua proliferacéo, para que se ra-
cionalize a ocupacdo da rede hospitalar. Neste sentido, o art. 4°, da
Portaria n° 356/GM/MS, de 11 de margo de 2020, por exemplo, esta-
belece que “a medida de quarentena tem como objetivo garantir a
manutencao dos servigos de satide em local certo e determinado”.
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que se deva manter a maxima atencdo para que se
evite a malversagdo de recursos publicos e o oportu-
nismo de gestores e agentes econdmicos desonestos,
nao se mostra adequado inibir a necessidade de deci-
sOes administrativas que, em alguns casos, somente
serdo possiveis através do método da tentativa e erro
(trial and error).

Dai porque o tema reclama, estreme de du-
vidas, uma analise da Lei de Introdugdo as Normas
do Direito Brasileiro — LINDB*, bem como da Me-
dida Provisoéria 966/20, esta de curta duracdo'®. Para
se alcancar os propositos do trabalho em relacdo
tema proposto, o seu desenvolvimento sera dividido
em trés compartimentos. Num primeiro momento,
serd analisado o surgimento da Lei 13.655/18, seus
impactos na LINDB quanto a responsabilizacdo dos
agentes publicos, bem como a efémera MP 966/20.
Apés, serdo analisados o dever de empatia (art. 22 da
LINDB) e a vedacdo de “criminalizacdo” ou sanciona-
mento do erro (art. 28 da LINDB).

2.0SURGIMENTODALINDBEA )
RESPONSABILIZACAO DE AGENTES PUBLICOS

A Lei 13.655/18 surge como instrumento de so-
lugdo ou, ao menos, minimizacdo dos efeitos colate-
rais de duas importantes conquistas provocadas pela
Constituicdo Federal de 1988 no Direito Publico - em
especial, no Direito Administrativo - brasileiro.

De um lado, o parametro de aferigdo da validade
das condutas estatais passou de umanocao legalidade
estrita para uma compreensao de que a higidez dos
comportamentos estatais resta condicionada a atu-
acdo conforme a lei e o Direito. Trata-se do que vem
sendo denominado “juridicidade administrativa”,
no sentido de que tenha a Administracao Publica de
agir em conformidade com as regras aplicdaveis, bem
como de modo compativel com os principios nor-
teadores do Direito Administrativo'*. A juridicidade
administrativa vé-se corroborada, em sede de legis-
lacdo infraconstitucional, pela Lei n°® 9.784/99'°, em

12 Com especial destaque as alteracOes introduzidas pela
Lei 13.655/18.
13 Como serd melhor desenvolvido no item 3, a MP 966/20

vigorou desde sua publicacdo, em 14/05/2020, até a perda de sua
eficacia, em decorréncia do decurso do prazo referido no art. 62,
§§3° 4°e 7°,da CF.

14 OTERO, Paulo. Legalidade e Administracdo Publica. O
sentido da vinculacio administrativa a juridicidade. Coimbra: Al-
medina, 2003.

15 Denotando a relevancia da Lei 9.784/99, a Simula n° 633
do STJ enuncia que a “Lei n. 9.784/1999, especialmente no que diz
respeito ao prazo decadencial para a revisao de atos administrati-
vos no Ambito da Administragédo Publica federal, pode ser aplica-
da, de forma subsididria, aos estados e municipios, se inexistente

cujo artigo 2°, paragrafo tnico, I, impde-se a Admi-
nistracdo Publica uma “atuagédo conforme alei e o Di-
reito”, norma esta inspirada no art. 20, I1I da Lei Fun-
damental da Alemanha?®. Com efeito, concebendo-se
o Direito como uma ciéncia que transcende as regras
positivadas em textos legais, impoe-se a utilizacdo da
nocao da juridicidade administrativa para a aferi¢ao
da higidez juridica das condutas administrativas, no
sentido de que estas somente serdo consideradas
consentdneas com a ordem juridico-constitucional
se observarem, a um s6 tempo, a lei e o Direito"’.
Consoante Carlos Ari Sundfeld, a “Administracao
ndo age apenas de acordo com a lei; subordina-se
ao que se pode chamar de bloco de legalidade. Nao
basta a autorizagdo legal: necessario atentar a mo-
ralidade administrativa, a boa-fé, a igualdade, a boa
administracéo, a razoabilidade, a proporcionalidade
- enfim, aos principios que adensam o contetido das
imposigoes legais”®. Igualmente, pondera Vladimir
da Rocha Franca que “a juridicidade cuida da compa-
tibilidade formal e substancial da atividade adminis-
trativa com o ordenamento juridico instituido pela
lei, que concede o ponto de partida do processo de
concretizacao da funcdo administrativa”.

norma local e especifica que regule a matéria”.

16 ROGERIO, Nuno. A Lei Fundamental da Reptiblica Fe-
deral da Alemanha com um ensaio e anotagdes de Nono Rogério.
Coimbra: Coimbra, 1996, p. 147.

17 Questdo interessante diz com a incidéncia da nocdo de
juridicidade administrativa nos dois significados bésicos do prin-
cipio dalegalidade (primazia da lei e reserva legal). Quanto ao pon-
to, parece ser mais adequado restringi-la ao ambiente da primazia
dalei e do direito, justamente porquanto sua incidéncia no &mbito
da reserva legal ensejaria um desarranjo na sistemdtica consti-
tucional e infraconstitucional de competéncia. Neste sentido, ja
se afirmou que “ndo se mostra adequada a aplicacdo da nogdo de
juridicidade no tocante a reserva legal, sobretudo para os fins de
outorga de competéncias administrativas. Desta forma, assim que
ndo se mostra adequado invocar o interesse publico (ou sua supos-
ta supremacia) para os fins de se criar regras de competéncias ou
prerrogativas em favor da Administracéo Publica, igualmente nao
se poderia invocar tal nogdo ampla de legalidade administrativa,
para os fins de se atribuir competéncias a Administragdo Publi-
ca. Dito de outro modo, a juridicidade administrativa, a priori, é
nocdo que ha de restar confinada na faceta da primazia da lei e do
Direito, justamente porquanto relacionada com a validade da agéo
administrativa, sendo indevido estendé-la para a seara da reserva
legal” (MAFFINI, Rafael. Juridicidade administrativa e controle da
administragéo publica. In: ROSSI, Benoni (org.). Estudos da Escola
Corporativa Dante Rossi. Porto Alegre: Escola Corporativa Dante
Rossi, 2019. p. 114).

18 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo Ordena-
dor. Sdo Paulo: Malheiros, 1997, p. 32.
19 FRANCA, Vladimir da Rocha. Invalidagdo judicial da

discricionariedade administrativa no regime juridico-administra-
tivo brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 83.
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Ocorre que a nogdo de juridicidade adminis-
trativa, a despeito de trazer consigo uma virtuosa
maximizagdo dos pardmetros de validade da fungéo
estatal de administracéo publica (que culminou por
reduzir, cada vez mais, os espacos de arbitrio estatal),
inevitavelmente produz um indesejavel subproduto,
que, em linhas gerais, consiste no uso irresponsavel
das normas juridicas de indole principiolégica®, pro-
liferando-se o risco de que voluntarismos e subjeti-
vismos culminem por transmudar este evoluido es-
tdgio hermenéutico num ambiente hostil ao clamor
por seguranca juridica, que é préprio da sociedade
atual®'. Com efeito, Carlos Ari Sundfeld adverte que
se vivencia “um ambiente de ‘geleia geral’ no direito
publico brasileiro, em que principios vagos podem
justificar qualquer decisao”®?. Com isso, corre-se
o risco de surgir um ambiente inegavelmente in-
seguro que, em tom jocoso, consiste em fenémeno
que ja vem sendo batizado de “principiachismo”.
Concorda-se, quanto ao ponto, com Margal Justen
Filho, para quem “a generalidade e a abstragdo das
normas de hierarquia superior implica grandes difi-
culdades para a atividade de aplicagdo do direito. A
autoridade investida de competéncia para aplicar as
normas abstratas e para produzir uma decisao para o
caso concreto deve escolher entre solugoes diversas
e contraditérias. A experiéncia brasileira evidencia
que essa situagdo conduziu a solugdes simplistas,
que produzem grande inseguranca juridica”?. Este
é, pois, um efeito colateral produzido pela conquista
consistente na substituicdo de uma nocéo de estrita
legalidade pela juridicidade administrativa, como
novo paradigma de validade.

De outro lado, tem-se como outra importante
evolugdo do Direito Publico brasileiro operada a
partir da Constituicdo Federal, a ampliacdo do pres-
tigio institucional atribuido aos érgdos de controle.
Alguns foram criados pela CF/88 ou por forca do
poder constituinte derivado®, outros tiveram suas
competéncias ampliadas, mas, em termos gerais, €

20 MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo.
Porto Alegre, Livraria do Advogado, 2016, p. 31.
21 BAPTISTA, Patricia; ACCIOLY, Jodo Pedro. A Adminis-

tracdo Publica na Constituicdo de 1988 - 30 anos depois: disputas,
derrotas e conquistas. Revista de Direito Administrativo, v. 277, n.
2, p. 45-74, maio/ago. 2018.

22 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para cé-
ticos. 2. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 205.
23 JUSTEN FILHO, Margal. Art. 20 da LINDB. Dever de

transparéncia, concretude e proporcionalidade nas decisdes pu-
blicas. Revista de Direito Administrativo, Edi¢do Especial - Direi-
to Publico na Lei de Introdugdo as Normas de Direito Brasileiro
- LINDB (Lei n° 13.655/2018), 2018, p. 23.

24 Veja-se, por exemplo, o caso do CNJ e do CNMP, criados
pela EC 45/04.

inegavel que os drgdos de controle ganharam rele-
vancia institucional com a Constituicao Federal.

Nao obstante, o efeito colateral produzido pela
ampliacdo da estatura institucional dos 6rgéos de
controle decorre do fato de que estes se legitimam
justamente pelo controle que realizam. Assim, em-
bora o controle sobre a Administracdo Publica seja
uma funcao extrema e inegavelmente importante a
nocdo de Estado de Direito®, os érgdos de controle
veem-se incentivados a realizar controle de modo
mais intenso ou detalhista do que deveriam realizar.
Neste sentido, ja se afirmou que “os 6rgdos de con-
trole, sobretudo aqueles que surgiram ou ao menos
foram mais prestigiados pela Constituicdo Federal
de 1988, acabam por ser legitimados justamente pelo
controle que fazem; e isso, por vias obliquas, acaba
por incentivar que o controle seja, por vezes, mais
intenso ou detalhista do que devia”®. Alias, quanto
ao ponto, Edilson Pereira Nobre Junior assevera que
“o excessivo culto formalista aliado a uma doentia
presuncdo de desonestidade - que, algumas vezes,
raia aos lindes do doentio - vem propiciando o surgi-
mento de um quadro que, no dizer de Hélio Beltrio,
representa uma ‘asfixia burocratica™?’.

Neste sentido, a conjugacao de tais efeitos cola-
terais - inseguranca juridica causada pela nocédo de
juridicidade administrativa e exageros perpetrados
pelos 6rgdos de controle - culmina num fenémeno
que vem sendo batizado de “apagdo das canetas”, de-
corrente de um “Direito Administrativo do medo” (ou
“Direito Administrativo do terror”). Trata-se de um
estado de coisas em que a gana por se responsabi-
lizar ou punir os maus e desonestos gestores propicia
a inibicao de que pessoas qualificadas como bons e
honestos administradores almejem o desempenho
de relevantes fungdes publicas.

Como uma espécie de reagdo a tal fenémeno,
surgiu, no ambiente académico, sobretudo pelas
maos de Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo
Marques Neto®, um projeto de lei apresentado ao

25 Concorda-se, quanto ao ponto, com a relevancia e a au-
tonomia conceitual da fungdo estatal de controle, a que se refere
SCAPIN, Romano. A expedi¢do de provimentos provisorios pelos
Tribunais de Contas: das ‘medidas cautelares’ a técnica antecipa-
téria no controle externo brasileiro. Belo Horizonte: Férum,2019,
p. 23-116.

26 MAFFINI, Rafael. Comentérios ao art. 24 da LINDB. In:
DUQUE, Marcelo Schenk; RAMOS, Rafael (Coord.). Seguranca ju-
ridica na aplicagdo do Direito Publico. Salvador: Juspodium, 2019,
p. 114.

27 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. As normas de Direito
Publico na Lei de Introducéo ao Direito Brasileiro - paradigmas
para intepretacdo e aplicacdo do Direito Administrativo. Sdo Pau-
lo: Contracorrente, 2019, p. 33.

28 SUNDFELD, Carlos Ari; MARQUES NETO, Floriano de
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Congresso Nacional pelo Senador Antonio Anastasia,
que tramitou no Senado como o PLS 349/15 e na Ca-
mara dos Deputados como o PL 7.448/17, sofrendo
algumas importantes alteracdes, no curso do pro-
cesso legislativo, até sua aprovacdo. Quando enviado
a sancdo presidencial, tal projeto enfrentou severas
resisténcias, especialmente oriundas dos 6rgéos de
controle, bem assim mereceu algumas defesas efu-
sivas, numa polarizacdo indesejavel ao trato cienti-
fico do Direito®. Sancionado o referido projeto, com
alguns vetos presidenciais, surge no Direito Brasi-
leiro a Lei 13.655/2018, que, segundo sua prépria
ementa, introduz “disposi¢Oes sobre seguranca juri-
dica e eficiéncia na criagdo e na aplicacdo do direito
publico” na Lei de Introdugéo as Normas do Direito
Brasileiro - LINDB (Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de
setembro de 1942). Trata-se de inovagdo legislativa
digna de muita atencdo, porquanto traz consigo a
institucionalizacdo de técnicas de controle - alguma
das quais ja empregadas de forma néo sistematica -
necessarias a implementacgdo da seguranca juridica
no Direito Publico brasileiro, tendo como objetivo
explicito “reforcar a seguranca juridica num quadro
de incerteza e de mudanga permanente”.

3.AUTILIDADEDA EFEMERA MEDIDA
PROVISORIA 966/20

Embora j4 existentes normas pertinentes a res-
ponsabilizacao dos agentes publicos na LINDB, com
a redacgdo dada pela Lei 13.655/18, especialmente os
seus artigos 22 (que sera tratado no item 4) e 28 (que
sera objeto do item 5), restou editada, em 13 de maio
de 2020, a Medida Proviséria 966, a qual dispos, em
poucos artigos®, “sobre a responsabilizacdo de agentes

Azevedo. Uma nova lei para aumentar a qualidade juridica das de-
cisOes publicas e de seu controle. In: SUNDFELD, Carlos Ari (orga-
nizador). Contratagdes publicas e seu controle. Sdo Paulo: Malhei-
ros, 2013, p. 277-285

29 Sobre tais antecedentes histdricos ao surgimento da Lei
13.655/18, vide ANDRADE, Fabio Martins de. Comentdrios a Lei
13.655/2018 - proposta de sistematizagio e interpretagdo confor-
me. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019, p. 9-106.

30 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Ra-
fael Véras de. Comentarios a lei n° 13.655/2018. Belo Horizonte:
Foérum, 2019, p. 17.

31 Destacam-se os artigos 1° a 3°, da MP 966/20, aqui re-
produzidos: “Art. 1° Os agentes publicos somente poderdo ser
responsabilizados nas esferas civil e administrativa se agirem ou
se omitirem com dolo ou erro grosseiro pela prética de atos rela-
cionados, direta ou indiretamente, com as medidas de: I - enfren-
tamento da emergéncia de satde publica decorrente da pandemia
da covid-19; e II - combate aos efeitos econémicos e sociais de-
correntes da pandemia da covid-19. § 1° A responsabilizacdo pela
opinido técnica néo se estenderd de forma automatica ao decisor
que a houver adotado como fundamento de decidir e somente se
configurara: I - se estiverem presentes elementos suficientes para

publicos por a¢do e omissdo em atos relacionados com
a pandemia da Covid-19”. Seu surgimento, cumpre
salientar, gerou intensos debates®, especialmente
se se trataria algo desnecessdrio, justamente por-
quanto ja existentes normas equivalentes na LINDB,
ou se se trataria de uma necessdria customizacdo de
tais preceitos ao grave momento de pandemia ora
vivenciado®.

o decisor aferir o dolo ou o erro grosseiro da opinido técnica; ou
II - se houver conluio entre os agentes. § 2° O mero nexo de cau-
salidade entre a conduta e o resultado danoso nédo implica respon-
sabilizacdo do agente publico. Art. 2° Para fins do disposto nesta
Medida Provisdria, considera-se erro grosseiro o erro manifesto,
evidente e inescusavel praticado com culpa grave, caracterizado
por acdo ou omissdo com elevado grau de negligéncia, imprudén-
cia ou impericia. Art. 3° Na afericdo da ocorréncia do erro grossei-
ro serdo considerados: I - os obstdculos e as dificuldades reais do
agente publico;

II - a complexidade da matéria e das atribuicGes exercidas pelo
agente publico; I1I - a circunstincia de incompletude de informa-
¢Oes na situagdo de urgéncia ou emergéncia; IV - as circunstincias
préticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a acéo
ou a omissdo do agente publico; e V- o contexto de incerteza acer-
ca das medidas mais adequadas para enfrentamento da pandemia
da covid-19 e das suas consequéncias, inclusive as econémicas”.

32 Tal debate ja foi retratado e analisado em MAFFINI,
Rafael; CARVALHO, Guilherme; MP 966: Vacina indevida ou pre-
caucdo normativa? Revista Consultor Juridico, Sdo Paulo, 18 maio
2020. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-mai-18/mp-
-966-vacina-indevida-ou-precaucao-normativa. Acesso em maio
2020.

33 Quanto ao ponto, a Mensagem 265, enviada por repre-
sentante do Governo Federal ao Congresso Nacional, possui os
seguintes argumentos de defesa da necessidade da MP 966: “5.
Note-se que, apesar das recentes alteracdes, em 2018, da Lei de
Introducdo as normas do Direito Brasileiro (Decreto-lei n° 4.657,
de 4 de setembro de 1942) e da sua pronta regulamentacdo (De-
creto n° 9.830, de 10 de junho de 2019) representarem importantes
aparatos de protecdo para uma atuagéo responsavel e independen-
te do agente publico, o estado de calamidade que se vive no mo-
mento e condigdes nas quais o processo decisorio se desenvolve
demonstram que as regras referidas sdo insuficientes. Em aper-
tada sintese, as razdes que justificam a urgéncia e a relevincia da
medida sdo apresentadas a seguir. 6. O agente publico, hoje, para
salvaguardar vidas e combater os efeitos econémicos e fiscais da
populacdo brasileira se vé diante de medidas que terdo impactos
fiscais extraordinarios para as futuras geragdes, de compra de
equipamentos por precos que, em situagao normal, ndo se julgaria
ideal, de flexibilizacdes na interpretagéo de regras orcamentarias
que antes pareciam indiscutiveis, dentre outras. Em suma, hoje, o
gestor se vé diante de varios choques negativos estruturais simul-
tdneos, da dificuldade de previsibilidade de cenarios e de situa-
¢bes que lhe demandam decisGes contrarias a pardmetros antes
conhecidos. 7. Dessa forma, néo é possivel que a mesma legislacido
- pensada e desenvolvida para situacdes ordindrias de épocas re-
gulares - seja suficiente para atender as inimeras peculiaridades
de uma crise com a propor¢do da atual. 8. Portanto, para que os
gestores possam continuar guiados apenas por dois objetivos - sal-
var vidas e evitar um colapso econémico do Pais -, é necessdrio
que tenham um altissimo grau de seguranca juridica. E preciso
que suas decisdes mais impactantes, tomadas de boa-fé e voltadas
para esses objetivos, sejam livres das amarras futuras de proces-
sos de responsabilizacio. E preciso que o gestor saiba que, espe-
cialmente nessa situacdo, ndo deve temer que suas acdes sejam
confundidas com as préticas ilegais daqueles que eventualmente
se aproveitarem do momento para corromper. 9. Essa protecdo
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De qualquer sorte, a MP 966/20 perdeu sua efi-
cacia em razdo de ndao ter sido convertida em lei, no
prazo a que se refere o art. 62, §§ 3°, 4° e 7°, da Cons-
tituicdo Federal. Diante disso, o Congresso Nacional
haverd de disciplinar as relacOes juridicas dela emer-
gentes, por meio de decreto legislativo a ser editado
em até sessenta dias da perda de eficdcia da referida
medida proviséria. Caso nio seja editado tal decreto
legislativo, restardo conservadas as relagdes juridicas
constituidas e decorrentes de atos praticados durante
sua vigéncia. Embora seja prudente aguardarmos
eventual pronunciamento do Congresso Nacional
quanto ao tema, parece que a melhor interpretagio
sobre tal inusitada situagdo é a de que os fatos ocor-
ridos durante a sua vigéncia haverdo de ser tratados
e, eventualmente, sancionados, a partir das normas
contidas na MP 966/20, ainda que a apuracao destes
ocorra ja quando ndo mais vigente a referida medida
provisoria.

Todavia, ainda que tenha perdido vigéncia em
razdo do decurso de prazo sem aprovagdo congres-
sual, a MP 966/20 deixou um legado inegavelmente
positivo. Trata-se do fato de que, provocado por uma
séria de acOes diretas de inconstitucionalidade®, o
STF pronunciou-se sobre a sua constitucionalidade,
no tocante a apreciacdo das normas juridicas que
efetivamente tratam da responsabilidade de agentes
por atos relacionados ao combate a pandemia, em

especial que se busca, portanto, também robustece o combate as
ilegalidades e improbidades, ja que ajuda a esclarecer em qual ter-
reno cada decisdo se encontra: caso eventual conduta tomada pelo
gestor, em instante de premente urgéncia, ndo atinja os objetivos
pretendidos, a eventual punico sé correra caso se tenha tomado
tal deciséo de forma dolosa ou com um grau elevado de negligén-
cia, imprudéncia ou impericia. 10. Destacar essa protecdo em lei
especifica vai permitir que o julgamento posterior de responsabi-
lizacOes seja especialmente orientado pelo contexto atual. Ndo ha-
verd margem de davidas, do ponto de vista legal, sobre os limites
que ora se estabelecem. Ndo havera acéo do tempo que permita a
supressdo das particularidades da crise que se vive. A imposi¢do
normativa serd um esquadro permanente a guiar os julgadores
dos atos que se praticarem no combate aos efeitos econémicos,
sociais e de saude publica decorrentes da pandemia da Covid-19.
11. Por fim, a urgéncia para edi¢do da anexa proposta de Medida
Provisoria decorre do momento pelo qual passa o Pais, em que a
situagdo de risco a satde publica decorrente do novo Coronavi-
rus (Covid-19), classificado como pandemia, tem gerado medidas
extremas de controle sanitario e provocado impactos severos na
economia nacional. Tal cendrio exige intervencdes imediatas nos
mais diversos campos de atuacdo estatal, cabendo, assim, salva-
guardar a necessaria autonomia deciséria dos agentes publicos.
12. Portanto, Senhor Presidente, faz-se necessdria a edicéo da ane-
xa proposta de Medida Provisdria, que liberara os bons gestores de
amarras - ainda que simbdlicas ou imaginadas - e permitird que
o Pais caminhe mais rapido, e com menos vidas perdidas, para
longe dessa crise”.

34 Foram propostas as seguintes agdes diretas de inconsti-
tucionalidade, todas sob a relatoria do Min. Luis Roberto Barroso:
ADI 6421, ADI 6422, ADI 6424, ADI 6425, ADI 6427, ADI 6428 e ADI
6431.

debate que, apesar de veiculado em sede de medida
cautelar, se mostrou deveras denso. A partir do voto
do Relator, Ministro Roberto Barroso, o STF conferiu
“interpretac¢do conforme a Constitui¢do ao art. 2°da MP
966/2020, no sentido de estabelecer que, na caracteri-
zacdo de erro grosseiro, deve-se levar em considera¢do a
observancia, pelas autoridades: (i) de standards, normas
e critérios cientificos e técnicos, tal como estabelecidos
por organizacles e entidades internacional e nacional-
mente reconhecidas; bem como (ii) dos principios cons-
titucionais da precaucdo e da prevenc¢do” e, ainda, con-
feriu “interpretacdo conforme a Constituicdo ao art. 1°
da MP 966/2020, para explicitar que, para os fins de tal
dispositivo, a autoridade a qual compete a decisdo deve
exigir que a opinido técnica trate expressamente: (i) das
normas e critérios cientificos e técnicos aplicdveis d ma-
téria, tal como estabelecidos por organizagoes e entidades
reconhecidas nacional e internacionalmente; (ii) da ob-
servdncia dos principios constitucionais da precaucdo e
da prevencdo”®. Tal decisdo, cumpre salientar, ainda
que enderecada a normas que agora ndo mais vigem,
contempla relevantes diretrizes interpretativas aos
preceitos também contidos na LINDB, notadamente
aqueles que se fazem objeto do presente estudo (ar-
tigo 22 e, em especial, o artigo 28).

Alias, somente pelo fato de que se encontra em
vigor ha mais de 2 anos, o STF néo analisou os pe-
didos cautelares formulados em desfavor da LINDB
(e, por arrastamento, de seu decreto regulamen-
tador). Quanto a ela, a principal controvérsia con-
sistia na compatibilidade com a Constituicao Federal
da limitacdo da responsabilidade dos agentes pu-
blicos aos casos de dolo e de erro grosseiro, afastan-
do-a, portanto, nas hipéteses de culpa simples ou de
erro escusavel.

Assim, além de analisar e reafirmar a constitu-
cionalidade da MP 966/20, conferindo interpretagao
conforme a Constituicdo para excluir, da sua inter-
pretagdo, sentidos que poderiam ser violadores dos
deveres de protecdo a vida e a saude, de tal impor-
tante decisdo do STF também pode ser extraida in-
terpretacdo que gravita ao redor da constitucionali-
dade, do ponto de vista material, dos artigos 22 e 28
da LINDB. Neste aspecto, como ja referido, alvissa-
reiro o surgimento da MP 966/20, por ter, ainda que
de modo indireto, contribuido para a compreensio
da constitucionalidade material de dois dos artigos
introduzidos pela Lei 13.655/18 na LINDB.

Feitas tais consideragOes, passa-se justamente a
analise dos artigos 22 e 28 da LINDB.

35 Acérdao ainda nio publicado, porém o voto do Relator

estd disponivel em https://www.migalhas.com.br/arquivos/2020/5/
C8CE49A83E45F6_lIrb.pdf. Acesso em: 12/09/2020.
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4. ART.22DALINDB E O DEVER DE EMPATIA
IMPOSTO A0S ORGAOS DE CONTROLE

O clamor por segurancga juridica consiste num
dos desideratos das modificagOes introduzidas pela
Lei 13.655/18 na LINDB. E, evidentemente, este pro-
posito repercute em todas as suas normas, como € o
caso daquela contida no seu art. 22*%, preceito legal
este que busca ensejar, tanto quanto o art. 28, menor
imprevisibilidade aos efeitos dos comportamentos
perpetrados por agentes publicos, bem como deter-
minar parametros necessarios a separacdo dos casos
dignos de reprimenda sancionatéria administrativa
daqueles em que ndo ha razdes para se cogitar de
punicdes.

Inegavel, pois, tal preceito enderegar um certo
nivel de protegdo aos bons agentes publicos, ou seja,
aqueles que exercam fungoes estatais por meio de
vinculos juridicos regulares, porquanto estabelece
que a atividade de gestdo publica deva ser interpre-
tada a partir das circunstancias faticas que lhe sio
inerentes. Dai porque a necessidade de se considerar
“os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as
exigéncias das politicas publicas a seu cargo”, no sen-
tido de se “mitigar os efeitos da lei de acordo com a
realidade, temperar a generalidade (abstragdo insita
a atividade legislativa) com a especificidade (fatos
concretos), colmatar lacunas, notadamente aquelas
decorrentes da complexidade, todas estas tarefas
sdo, dentre outras, tarefas naturais do intérprete
contemporaneo”. Tem-se, pois, que no caso do art.
22 da LINDB é particularmente relevante a contex-
tualizacdo dos fatos relacionados com a atividade de
gestdo publica eventualmente controlada. Parte-se,
pois, da premissa, ainda surpreendente a alguns,
de que as prescricoes legais e mesmo os parametros
principiolégicos aplicdveis ao Direito Publico sdo
concebidos a partir de uma légica de normalidade
que nem sempre se materializa no quotidiano da Ad-
ministracdo Publica. Ora, as normas constitucionais

36 LINDB, Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre ges-
tdo publica, serdo considerados os obstdculos e as dificuldades
reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo,
sem prejuizo dos direitos dos administrados. § 1° Em deciséo so-
bre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa, serdo consideradas as circuns-
tancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado
a acgdo do agente. § 2° Na aplicacéo de sangdes, serdo consideradas
a natureza e a gravidade da infracdo cometida, os danos que dela
provierem para a administracdo publica, as circunstincias agra-
vantes ou atenuantes e os antecedentes do agente. § 3° As sangdes
aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das de-
mais san¢Oes de mesma natureza e relativas ao mesmo fato”.

37 HAERBERLIN, Mértin. Comentdrio ao art. 22 da LIN-
DB. In: DUQUE, Marcelo Schenk; RAMOS, Rafael, coord. Segu-
ranca juridica na aplicacdo do Direito Publico. Comentérios a Lei
13.655/2018. Salvador: JusPodivm, 2019, p. 90.

e legais incidentes sobre a gestdo publica orcamen-
taria sdo concebidas a partir de uma realidade juri-
dica, orgamentdria e financeira que o Poder Publico
raramente consegue materializar. As dificuldades e
restrigbes suportadas pelos gestores publicos nido
podem ser, portanto, desconsideradas na fiscalizacdo
sobre a gestdo publica relacionada com a nogéo de
responsabilidade fiscal.

Ou seja, o art. 22 da LINDB, nas precisas pala-
vras de Eduardo Jorddo, “consagra o ‘primado da rea-
lidade’. Nele, a exigéncia de contextualizacdo produz
uma espécie de “pedido de empatia” com o gestor pu-
blico e com as suas dificuldades. Esta é outra légica
bastante presente no projeto: se o controlador quer
se colocar na posigado de tomar ou substituir decisées
administrativas, é preciso que enfrente também os
onus que o administrador enfrenta”®.

Dai porque o referido clamor a empatia contido
no art. 22 da LINDB implica o dever de que as formas
de controle sobre gestdo publica ndo sejam aplicadas
ou mesmo interpretadas de modo desatrelado a re-

38 JORDAO, Eduardo. Art. 22 da LINDB. Acabou o roman-
ce: refor¢o do pragmatismo no direito publico brasileiro. In: Re-
vista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Edicao Especial:
Direito Publico na Lei de Introdugéo as Normas de Direito Brasi-
leiro - LINDB (Lei n. 13.655/2018), 2018, p. 60-70. Sobre o tema, ja
se afirmou que “o art. 22, “caput”, enderega sua prescritividade a
interpretagdo do direito piblico, que sempre devera ponderar: as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a
seu cargo, em relacédo ao prejuizo que os direitos dos administra-
dos possam sofrer. Esse “didlogo” é notoriamente bastante com-
plexo. Contudo, releva notar a determinacédo, até mesmo repeti-
tiva, de que a realidade, ou melhor, os fatos reais e pragmaticos
existentes devam ser levados em conta. Nesse plano, volta a tona
com muita énfase as teses de limitacdo orcamentaria (calcada na
velha médxima da ‘reserva do possivel’), em relagdo a manutencio
do “minimo existencial”, dicotomia tantas vezes tratada quando se
falou da judicializagdo de politicas publicas. E, atrelado a essa di-
cotomia, o debate acerca da vinculacéo as leis orcamentarias volta
a cena. Afinal, tanto a “reserva do possivel” quanto aos obstdculos
orcamentarios sdo ‘obstdculos reais’ a serem considerados nas de-
cisOes judiciais, administrativas ou controladoras. Ao que parece,
todos esses argumentos que ndo vinham surtindo efeito especial-
mente nas cortes de justica ganham forca normativa a partir da
vigéncia da Lei n® 13.6552018. Assim, as ‘escolhas valorativas’, por-
que é dificil imaginar que bens como liberdade e propriedade pos-
sam ser vislumbrados em um plano abstrato, mas sim, por meio
de escolhas. Sdo essas ‘escolhas valorativas’ que impulsionam
quem decide acerca da aplicagdo do direito publico, porque, antes
de tudo, opta-se por uma ou por outra politica ptblica protetora
ou promotora desses mesmos bens. Contudo, a partir da edi¢do da
legislagdo mencionada, essas ‘escolhas’ possuem pardmetros, que
dever@o ser expressados motivadamente, ou seja, as razoes de de-
cidir deverdo ser claras no sentido de dar énfase as consequéncias
de optar por uma e néo por outra via, bem como no que isso im-
pacta na realidade do poder putblico e do cidaddo” (MAFFINI, Ra-
fael; HEINEN, Juliano. Andlise acerca da Lei de Introdugao as Nor-
mas do Direito Brasileiro (na redacao dada pela Lei 13.6552018) no
que concerne a interpretacdo de normas de direito publico: opera-
¢Oes interpretativas e principios gerais de direito administrativo.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 277, n. 3, p.
247-278, set-dez. 2018, p. 255).
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alidade sobre a qual incidentes as condutas contro-
ladas. A gestdo, desta forma, havera de ser contro-
lada ndo somente a partir de conteudo semantico
atribuivel de modo neutro as normas de conduta,
mas em razdo da realidade sobre a qual tais normas
de conduta restaram aplicada concretamente®, con-
cordando-se com Irene Patricia Nohara*, para quem
o art. 22 da LINDB

“preza pelo chamado primado da reali-
dade, para que o intérprete pondere fatores
complexos subjacentes a cada contexto no
qual se aplica as regras e os principios ad-
ministrativos”, de modo que “a aplicacao
do primado da realidade ndo implica des-
considerar o direito e sua cogéncia, mas de
procurar realizar um sopesamento de cri-
térios para que haja a enunciagdo de uma
decisdo mais equilibrada e cujos efeitos
sejam individualizados em fungdo das par-
ticularidades do caso concreto, suas vicis-
situdes e os impactos tanto no tocante aos

39 Dai a razdo pela qual se concorda com a afirmagéo de
que o art. 22 da LINDB “imp&e um pardmetro concreto para a ava-
liacdo de condutas de modo que o controlador, na avaliacao de
uma conduta e de sua adstri¢do ao direito ndo se limite a interpre-
tar a norma a partir de seus parametros semanticos e de valores
pessoais e nos quadrantes dednticos abstratos, mas considerando
o contexto fatico em que a conduta foi ou teria que ser praticada
e os quadrantes mais amplos das politicas publicas (o que envolve
ndo s6 o dever de atender as demandas da sociedade, mas os ins-
trumentos disponiveis e a realidade or¢amentaria)” . Assim, pode
se afirmar que “a regra do caput do artigo 22 da LINDB, e seu para-
grafo primeiro instaura outra questdo polemica, ao dizer que se ha
de ter em conta, na interpretacio de normas de gestdo publica, as
dificuldades préticas enfrentadas pelo gestor (por forca das quais
o administrador vé-se na contingencia de limitar ou condicionar a
funcéo de direitos previstas na norma geral e abstrata). MacCormi-
ck, longe de confundir a racionalidade moral com a racionalidade
juridica, diz que o raciocinio juridico é um caso especial, altamen-
te inconstitucionalizado e formalizado, e raciocinio moral. Nesta
medida, o que a regra do artigo 22 pardgrafo 1° da LINDB estd a
dizer é o seguinte: “ponha-se no meu lugar”. Ocorre lembrar ape-
nas que cada um se coloca na situacdo do outro de acordo com a
sua propria perspectiva, o que reinstaura o problema da seguran-
¢ajuridica na pratica dos atos administrativos. Poder-se-ia afirmar
- e favor das alteracdes promovidas pela LF n° 13.6552018 - que
anorma do art. 22, caput e paragrafo nico, inspirou-se na maxi-
ma ad impossibilita nemo tenetur. Sucede que dificuldades reais
na pratica do gestor ou circunstincias quaisquer “que houverem
imposto, limitado ou condicionado a acdo do agente” néo se con-
funde com a impossibilidade de gestdo responsavel. Tal discussdo
encontra terreno fértil, por exemplo, no campo da implementa-
¢do das politicas publicas de satide, muitas vezes negligenciada na
elaboracédo do orgamento publico” (SOUZA, Luiz Sergio Fernandes
de. As recentes alteragcdes da LINDB e suas implicacOes. Revista
Juridica da Escola Superior do Ministério Piblico de Sdo Paulo.
Ano 7, v. 14, n. 2, jul-dez. 2018).

40 NOHARA, Irene Patricia. Comentdrio ao art. 22, § 1°, da
LINDB. CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da Cunha; ISSA,
Rafael Hamze; SCHWIND, Rafael Wallbach. Lei de Introdugdo as
Normas do Direito Brasileiro - Decreto-Lei 4.657, de 4 de setembro
de 1942, Vol. II. Quartier latin: Sdo Paulo, 2019, p. 199 e 203.

direitos dos individuos afetados, como na
realizagdo dos interesses publicos”.

Quanto ao ponto, lembre-se do enunciado 11
emanado do encontro do Instituto Brasileiro de Di-
reito Administrativo realizou, realizado no dia 14
de junho de 2019, em semindario docente intitulado
“Impactos de Lei n° 13.655/18 no Direito Adminis-
trativo”, pelo qual “na expressido “dificuldades reais”
constante do art. 22 da LINDB estao compreendidas
caréncias materiais, deficiéncias estruturais, fisicas,
orcamentarias, temporais, de recursos humanos (in-
cluida a qualificacdo dos agentes) e as circunstancias
juridicas complexas, a exemplo da atecnia da legis-
lagdo, as quais ndo podem paralisar o gestor”. Claro
que tal avaliacio havera de levar em contato critérios
juridicos, os quais haverio de ser pautados pela moti-
vacdo, controlabilidade e racionalidade, conforme o
enunciado 12, do mesmo encontro acima referido*.

Norma juridica assemelhada a contida no art.
22, caput, da LINDB encontrava-se presente no art.
3° da MP 966/20*, com os acréscimos especificos das
questdes sanitdrias préprias da pandemia. Contudo,
ainda que tenha perdido a vigéncia, a principal utili-
dade da referida medida proviséria foi justamente o
fato de que o STF sobre ela se debrugou, exarando de-
cisdo que, em grande medida, se aproveita a andlise
higidez constitucional da LINDB. Contudo, mesmo
que sem o art. 3° da MP 966/20, o ordenamento juri-
dico patrio encontra no art. 22 da LINDB - e também
no seu art. 28 - instrumentos juridicos aptos a racio-
nalizagdo dos instrumentos de racionalizacdo dos
agentes publicos.

Questio interessante diz com os sujeitos refe-
ridos nas prescrigdes normativas contida no art. 22
da LINDB. Tem-se, de um lado, a referéncia ao fato
de que tal preceito se enderega a “interpretagdo de
normas sobre gestdo publica” (art. 22, caput). De
outro, o art. 22, § 1° determina sejam consideradas
as circunstincias praticas pertinentes “a acdo do
agente”. Ou seja, tais normas sdo evidentemente
voltadas a normatizacdo do modo de interpretagéo
das condutas administrativas, ou seja, condutas per-
petradas por administradores ou autoridades admi-
nistrativas (servidores ou agentes dotados de poder
de decisdo, nos termos do art. 1°, § 2° III, da Lei
9.784/99). Por tal razdo, defende-se a opinido pela
qual o art. 22 da LINDB seria aplicavel a interpretagéo

41 Enunciado 12: “no exercicio da atividade de controle, a
analise dos obstaculos e dificuldades reais do gestor, nos termos
do art.22 da LINDB, deve ser feita também mediante a utilizagdo
de critérios juridicos, sem interpretages pautadas em mera sub-
jetividade”.

42 Vide, sobre a MP 966/20, o item 3, supra.
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de todo e qualquer modo de exercicio da fungédo es-
tatal de administragdo publica. Compreendido, pois,
qual - e de quem deve ser - a atividade controlada
deve ser para fins de aplicagdo do art. 22 da LINDB,
remanesce a questdo de quais controladores encon-
tram-se sujeitos as normas contidas no referido pre-
ceito legal. Quanto ao ponto, entende-se que os con-
troladores referidos no art. 22 da LINDB sejam tanto
aqueles que desempenham algum mecanismo de
controle externo, quanto aqueloutros que, em razdo
da nocao de autotutela administrativa culminam
por serem controladores de sua prépria atuacao, ou
seja, as proprias autoridades administrativas que
levam a efeito as condutas controladas®. Por fim, de-
ve-se atentar a referéncia, contida no art. 22, caput,
da LINDB, no sentido de que a interpretagdo sobre
gestdo publica havera de considerar os obstaculos e
dificuldades reais do gestor, bem como as exigéncias
decorrentes das politicas publicas inerentes a sua
funcdo publica “sem prejuizo dos administrados”.
Percebe-se, pois que as normas juridicas ora anali-
sadas ndo se olvidam dos destinatarios da funcao
administrativa, como obviamente ndo poderiam se
olvidar em face do principio do interesse publico.
Assim, evidentemente, a adequada interpretagdo do
art. 22, caput e § 1°, impde sejam também conside-
rados os direitos dos administrados (cidaddos ou par-
ticulares). Trata-se, pois, de um comando normativo
segundo o qual a interpretagdo sobre gestdo publica
havera de cotejar, evidentemente com a necessdria
motivacdo™, uma série de aspectos, tais como os
obstaculos e as dificuldades do gestor, as politicas
publicas a que estes se vinculam, mas também os di-
reitos dos destinatarios da funcdo administrativa.

43 Concorda-se uma vez mais com Eduardo Jorddo, para
quem “a primeira vista, o paragrafo primeiro parece ser destina-
do as instancias controladora e judicial, na medida em que fazem
referéncia a ‘decisdo sobre regularidade de conduta ou validade’
de uma série de acdes administrativas - manifestacéo tipica dos
controladores. Mas também os gestores lhe devem atencio, tanto
porque exercem a autotutela de atos administrativos anteriormen-
te adotados, como porque necessariamente realizam uma andlise
prospectiva relativa a regularidade dos atos que irdo adotar. Tam-
bém o caput do art. 22 é universalmente aplicavel as instancias
administrativas, controladora e judicial. Este dispositivo requer a
consideracdo dos ‘obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as
exigéncias das politicas publicas a seu cargo’ para qualquer intér-
prete das normas sobre gestdo publica. Isso significa que a deter-
minacéo se aplica também para os gestores publicos, a quem fica
vedada uma intepretacdo descontextualizada das leis que regem
sua atuacio” (JORDAO, Eduardo. Art. 22 da LINDB. Acabou o ro-
mance: refor¢co do pragmatismo no direito publico brasileiro. In:
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Edicao Especial:
Direito Publico na Lei de Introducéo as Normas de Direito Brasi-
leiro - LINDB (Lei n. 13.655/2018), 2018, p. 71).

44 Neste sentido, tem-se o art. 8° § 2°, do Decreto
9.830/2019.

O art. 22 da LINDB, em seus § § 2° e 3°, enderega
atencdo as normas préoprias do Direito Administra-
tivo Sancionador, o que se mostra elogiavel dada a
relevancia cada vez maior de tal compartimento do
Direito Publico. Alids, tais preceitos ndo constavam
da redagdo originariamente proposta, tendo sido
incluidos no curso da tramitagdo congressual, por
conta de emenda apresentada pela Senadora Simone
Tebet. Com efeito, como ensina Martin Haerberlin,
“o art. 22, §§ 2° e 3°, estabelece ainda determinacdes
especificas sobre a consideracdo da realidade no mo-
mento da aplicacao das sancdes aos agentes, deter-
minando que sejam consideradas, nessa aplicagio,
diversos critérios objetivos, quais sejam: natureza e
gravidade da infracdo, danos dela provenientes, cir-
cunstincias agravantes e atenuantes e antecedentes
do agente. Com isso, impede-se a aplicacdo do direito
administrativo sancionador formado por critérios
vagos, subjetivos e, aqui também, descolados da re-
alidade”®. Dai porque Eduardo Jordao* assevera que

“no caso especifico das sangdes, a preocu-
pagdo é relevante porque se trata de grave
interferéncia na esfera pessoal dos cida-
daos que se da de forma retrospectiva e
temporalmente distante das circunstancias
praticas que determinam a sua adequacéo
e proporcionalidade. Como no caso dos
dois primeiros dispositivos do art. 22, os
dltimos também devem ser lidos conjun-
tamente Somadas as suas determinacoes,
eles exigem que, na aplicagdo das sancoes,
sejam considerados: (i) danos para a admi-
nistracdo, (ii) agravantes, (iii) atenuantes,
(iv) antecedentes do agente e (v) outras
sancOes de mesma natureza e relativas ao
mesmo que lhe tenham sido aplicadas”.

Por fim, merece aten¢do a polémica surgida a
proposito do art. 22, § 3°, da LINDB, o qual, segundo
seus criticos, teria legitimado o bis in idem em solo
patrio. Ora, a vedagdo a aplicacdo de penas de mesma
natureza em razdo de um mesmo fato possui estatura
constitucional (seja em razdo do devido processo
legal insculpido no art. 5° LIV, seja em razdo de va-
rios tratados internacionais ratificados pelo Brasil,

45 HAERBERLIN, Martin. Comentdrio ao art. 22 da LIN-
DB. In: DUQUE, Marcelo Schenk; RAMOS, Rafael, coord. Segu-
ranca juridica na aplicacéo do Direito Publico. Comentdrios a Lei
13.655/2018. Salvador: JusPodivm, 2019, p. 91

46 JORDAO, Eduardo. Art. 22 da LINDB. Acabou o roman-
ce: refor¢o do pragmatismo no direito publico brasileiro. In: Re-
vista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Edicao Especial:
Direito Publico na Lei de Introdugéo as Normas de Direito Brasi-
leiro - LINDB (Lei n. 13.655/2018), 2018, p. 85.

Revista da CGU ¢ Volume 13 ¢ N° 23 ¢ Jan-Jun 2021 ¢ ISSN 2595-668X

D) |



64

LINDB, Covid-19 e Sangées Administrativas Aplicaveis a Agentes Publicos

atraindo a incidéncia do art. 5° § 2°) e, portanto,
prescindiria de normas infralegais, bem como por
elas ndo poderiam ser excepcionadas. Diante disso,
nao parece ser adequado que o art. 22, § 3°, da LINDB
seja compreendido como preceito legitimador do
bis in idem, tampouco seja ele considerado um pa-
liativo a eventual ocorréncia de bis in idem. Opta-se
por uma leitura um pouco diversa, segundo o qual
tal preceito seja compreendido a partir da vedacao
de bis in idem. Assim, propde-se a seguinte inter-
pretacdo: a) néo é constitucionalmente viavel a apli-
cacdo de penas de mesma natureza em decorréncia
de um mesmo fato; b) a referéncia a expressao ‘de-
mais sangoes de mesma natureza’ contida no art. 22,
§ 3° deve ser interpretada conforme a constituicao,
no sentido de que sempre que um mesmo fato en-
sejar mais de um modo de sancionamento (ex. fato
sanciondvel em decorréncia da Lei de Improbidade,
da Lei Anticorrupcao e Lei do CADE), a aplicagdo
das sancées anteriormente levadas a efeitos havera
de ser considerada quando da aplicacdo das sancdes
supervenientes, de modo que tal regra somente tera
incidéncia quando uma “sancao de mesma natureza
(multa, por exemplo) em face da reponsabilidade
imposta pela infracdo a regimes juridicos distintos,
tais como o criminal, o administrativo e o civil”’¥. De
qualquer sorte, o “comando normativo inserido no §
3° do artigo 22, da Lei de Introdugdo as Normas do
Direito Brasileiro, impde as instancias decisoérias, em
procedimentos sancionadores ou penais, o dever de
considerar, para fins de dosimetria, das demais san-
¢cOes da mesma natureza, relativas ao mesmo fato”*.

Analisado, ainda que sumariamente, os princi-
pais aspectos dos comandos normativos contidos no
art. 22 da LINDB, afigura-se evidente, de um lado,
que sua aplicacdo é especialmente relevante num
momento em que sobejam dificuldades materiais,
orcamentarias e mesmo sanitdrias, tornando ainda
mais complexas as ja dificeis tomadas de decisdo
pelo Poder Publico. De outro lado, mostra-se igual-
mente evidente que tal preceito legal ndo imuniza de
responsabilizagdo - severa, em alguns casos - 0s ges-
tores desonestos e absolutamente indbeis, bem assim
aqueles que veiculam em suas decisoes fundamentos

47 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. As normas de Direito
Publico na Lei de Introducéo ao Direito Brasileiro - paradigmas
para intepretagédo e aplicacdo do Direito Administrativo. Sdo Pau-
lo: Contracorrente, 2019, p. 93.

48 RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves. Compensacdo de san-
¢Oes de mesma natureza pelo mesmo fato e “ne bis in idem”. In:
CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da Cunha; ISSA, Rafael
Hamze; SCHWIND, Rafael Wallbach. Lei de Introdugéo as Normas
do Direito Brasileiro - Decreto-Lei 4.657, de 4 de setembro de 1942,
Vol. II. Quartier latin: Sdo Paulo, 2019, p. 211.

diversos dos fundamentos cientificos e racionais que
h&o de presidir a atuacao publica de enfrentamento
da Covid-19.

5.ART. 28 DA LINDB E O DIREITO AO ERRO NAO
SANCIONAVEL

Na mesma toada, tem-se o art. 28 da LINDB¥,
pelo qual a responsabilizagdo dos agentes publicos
resta condicionada a uma culpabilidade qualificada.
Com efeito, a l6gica intrinseca a tal preceito legal diz
com a vedacao de responsabilizacdo que ndo reste
embasada nas situacdes em reste demonstrada a
deliberada intencdo do cometimento da infracdo e/
ou dano (dolo) ou ao menos tais lesdes a ordem ju-
ridica decorrem de situagdo de erro grosseiro. Tra-
ta-se, por via indireta, de norma juridica que veda a
responsabilizacdo nas situacdes carentes de dolo ou
erro grosseiro®. Igualmente, resta interditado o san-
cionamento no caso em que eventuais erros - muito
comuns em crises como a causada pela Covid-19
- ndo possam ser caracterizados como suficiente-
mente graves. Neste sentido, rogando-se licenca
para o exagero retérico, pode-se afirmar que o art.
28 da LINDB descriminaliza o simples erro. Pode-se
afirmar, pois, que tal regra juridica confere ao admi-
nistrador publico uma espécie de direito subjetivo ao
cometimento de leves equivocos bem-intencionados,
evidentemente sem ser estendida tal prerrogativa ao
erro leve para os casos dotados de culpabilidade ca-
racterizada como dolosa, grave ou desonesta.

49 LINDB, Art. 28. O agente publico responderd pessoal-
mente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou
erro grosseiro.

50 No processo legislativo que culminou no art. 28 da LIN-
DB houve tentativa de balizamento interpretativo do conceito de
erro grosseiro. Tratava-se do vetado art. 28, § 1°, pelo qual ndo
seria considerado erro grosseiro “a decis@o ou opinido baseada
em jurisprudéncia ou doutrina, ainda que ndo pacificadas, em
orientacdo geral ou, ainda, em interpretacdo razoavel, mesmo que
ndo venha a ser posteriormente aceita por 6rgdos de controle ou
judiciais”. Tal proposta legislativa restou vetada pelo Presidente
da Republica pois “a busca pela pacificacido de entendimentos é
essencial para a seguranca juridica. O dispositivo proposto admi-
te a desconsideracdo de responsabilidade do agente publico por
decisdo ou opinido baseada em interpretacdo jurisprudencial ou
doutrindria ndo pacificada ou mesmo minoritdria. Deste modo, a
propositura atribui discricionariedade ao administrado em agir
com base em sua prépria convic¢do, o que se traduz em insegu-
ranca juridica”. Destaque-se que normas voltadas a defini¢do de
erro grosseiro também se encontravam previstas nos artigos 1° e
2°, da MP 966/20, sobre cuja natureza, efemeridade, e sujeigdo ao
crivo do STF jd se tratou no item 3, supra.
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Com efeito, coexistem, no Direito Pablico brasi-
leiro, varias categorias diversas de responsabilizacéo
dos agentes publicos (v.g. responsabilidade admi-
nistrativa, responsabilidade civil, responsabilidade
penal, responsabilidade politico-administrativa por
improbidade administrativa, responsabilidade fiscal,
responsabilidade eleitoral)®, sendo que a indevida
utilizacao de tais instrumentos de responsabilizagdo
dos agentes publicos pode ensejar um fenémeno in-
desejavel de inibicdo dos bons gestores, os quais se
afastardo da Administracido Publica, deixando cada
vez mais espaco para os maus administradores pu-
blicos, ou seja, uma verdadeira “selecdo natural”
perversa. Assim, tem-se que interpretacoes dema-
siadamente rigorosas dos conceitos inerentes as
mais diversas categorias de responsabilizacdo a que
os agentes publicos se encontram sujeitos, no afa de
se punir os maus agentes publicos, podem expulsar
da Administracdo Publica os bons gestores ou, ao
menos, reduzir sua criatividade quase a zero, no ja
referido fendmeno do “apagdo das canetas™?. Dois
subprodutos de tal forma exacerbada de interpre-
tacdo e aplicacdo das normas de responsabilizagdo
dos agentes publicos mostram-se especialmente
graves. Primeiramente, hd uma certa promiscuidade
interpretativa quanto a ocorréncia de infracOes de
maior gravidade. Com efeito, ora por desconheci-
mento ora por deliberada intengdo de agravamento
dos modos de responsabilizacdo dos agentes pu-
blicos, ndo é raro que 6rgdos de controle e mesmo
certos setores da Administragdo Publica interpretem
todo e qualquer comportamento como improbidade
administrativa, crime contra a Administracdo Pu-
blica, ou outras espécies graves de infragdo. De outro
lado, o descuido na aplicacdo responsavel de tais con-
ceitos culmina por “criminalizar o erro”, sem que se
perceba o mal que isso provoca no desenvolvimento
da gestdo publica. Conforme ji referido nas notas
introdutérias deste trabalho, a técnica da tentativa e
erro por vezes é recomendavel e até mesmo neces-

51 Para uma visdo geral de tal arcabouco juridico de res-
ponsabilidades, veja-se SEVERO, Sérgio Viana. Tratado da Respon-
sabilidade Publica. Sdo Paulo: Saraiva, 2009.

52 Como ensinam Floriano de Azevedo Marques Neto e
Rafael Véras de Freitas, o desamparo normativo do administrador
probo, honesto e responsavel “produz externalidades negativas
para além dos atos praticados pelos agentes corruptos. Causa a pa-
ralisia da Administragdo Publica. Ndo hd incentivo para se decidir.
A légica de autodefesa é a seguinte: se a inércia, quando muito,
pode se importar uma sanc¢éo funcional, enquanto a agdo pode lhe
importar na sua responsabilizacdo patrimonial, o melhor é nada
fazer. O problema é que a legitima defesa do gestor publico lega,
no final do processo, a inacdo do Estado, com violagéo reflexa aos
demais fundamentos” (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo;
FREITAS, Rafael Véras de. Comentdrios a lei n° 13.655/2018. Belo
Horizonte: Férum, 2019, p. 129-130).

saria, mas sua aplicagdo obviamente seria incogitavel
se o agente publico percebesse que seus erros seriam
severamente punidos. Dai porque se mostra alvis-
sareiro o surgimento, no Direito Publico brasileiro,
da norma contida no art. 28, da LINDB. Saliente-se
uma vez mais que para os maus gestores, aqueles que
atuam indevidamente e com gravidade ou desones-
tidade, continuam a merecer a severa aplicacdo das
mais diversas categorias de responsabilizacdo®.
Desta forma, em face do art. 28 da LINB, os
agentes publicos somente sdo responsabilizaveis se
suas condutas vierem devidamente acompanhadas
do elemento subjetivo doloso ou por uma nogéo de
culpa grave qualificada na norma pelo conceito de
“erro grosseiro”. Lembre-se quanto a tais conceitos
que
“a conduta dolosa é aquela na qual o agente
tem o desiderato de violar a probidade ad-
ministrativa, seja por agdes (recebendo
propinas, por exemplo), seja por omissoes
(por exemplo, prevaricando em suas fun-
¢Oes). O “erro grosseiro”, por sua vez, tera
lugar quando o agente publico incorrer
em negligéncia, imprudéncia ou impericia
inescusdveis no exercicio de seu mister
(por exemplo, quando expedir um ato ad-
ministrativo de cassacdo de uma licenca,
com base numa legislagdo revogada). Nao
se trata de violar a probidade, por diver-
géncia de interpretacdes com o seu contro-

53 Com razdo, portanto, Gustavo Binenbojm e André Cyri-
no, para quem “o art. 28 da Lei de Introducéo as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB) surge neste cenario. Era preciso cuidar do ges-
tor que quer fazer uma boa administracdo a partir das abordagens
inovadoras, mas tem medo de agir. O legislador precisava lidar
com o receio de qualquer espécie de criatividade administrativa,
de néo se querer assumir o risco do erro. Com efeito, o rigoroso
sistema de controles administrativos, que nem sempre é suficien-
te para inibir casos graves de md gestdo e corrupcio, acaba por
dissuadir a agdo daqueles que poderiam sugerir mudancas. Dorme
tranquilo quem indefere, dizia Marcos Juruena. O art. 28, LINDB,
tem o escopo de proteger o gestor com boas motivacdes. Para que
ele possa assumir o risco de deferir e dormir bem. Do mau admi-
nistrador continuam tratando os iniimeros estatutos de controle
da moralidade administrativa (Lei de Improbidade Administrativa,
Lei Geral de LicitacGes etc.). A LINDB, no seu art. 28, quer tutelar
o administrador com incentivos positivos de inovagdo no trato da
coisa publica. (BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André. O art. 28 da
LINDB - A cldusula geral do erro administrativo. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, Edicdo Especial - Direito Publico na
Lei de Introdugdo as Normas de Direito Brasileiro - LINDB (Lei n°
13.655/2018), p. 203-224, nov. 2018, p. 206). Do mesmo modo, o refe-
rido preceito legal visa a evitar a “responsabilizacdo injusta de au-
toridades em caso de revisdo de suas decisées” (SUNDFELD, Carlos
Ari; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Seguranca Juridica e
eficiéncia na Lei de Introducéo ao Direito Brasileiro. In: PEREIRA,
Flavio Henrique Unes (coord). Seguranca Juridica e qualidade das
decisbes publicas: desafios de uma sociedade democratica. Senado
Federal: Brasilia, 2015, p. 7).
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lador, mas de atuar com menoscabo e com
desidia para com a fungdo publica”*

Parece, pois, ser possivel afirmar que a norma
contida no art. 28 da LINDB traz como decorréncia
légica a impossibilidade de responsabilidade por
presuncdes. Justamente por tal motivo, nédo se con-
corda com posicao interpretativa do TCU*, no sen-
tido de que a incidéncia do conceito de erro grosseiro
decorreria de uma regra-matriz de responsabilizacdo
oriunda da noc¢do de “administrador médio”. Com
efeito, o que se depreende do art. 28 da LINDB é
justamente a proibicdo de culpa presumida, eis que
imp0s o dnus argumentativo da constatacao do dolo
ou do erro grosseiro®.

Alids, o Decreto 9.830/2019%7 possui varias
normas juridicas no sentido de evitar presungdes no

54 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Ra-
fael Véras de. Comentdrios a lei n°® 13.655/2018. Belo Horizonte:
Férum, 2019, p. 137.

55 TCU, Acérdao 1.628/2018, Pleno.

56 Dai porque se mostram adequadas as conclusdes Julia-
no Heinen, para quem “a rigor, o controle dos atos administrativos
nédo pode ser ancorar em uma ‘culpa presumida), sendo que justa-
mente é isto que o art. 28 da LINDB pretende combater. Em outras
palavras, a previsdo do termo ‘erro grosseiro’ no citado dispositivo
quer impedir, teleologicamente, que se fixe a culpa do gestor de
modo abstrato ou in re ipsa, por exemplo, derivada de um sincre-
tismo principiolégico (bastante perigoso, para dizer o minimo)...
Em outras palavras, pensa-se que a atividade controladora deve
deixar de lado a tendéncia de identificar o ‘erro grosseiro’ como
qualquer atividade que néo corresponda ao ‘administrador médio’.
Alias, o art. 28 é justamente editado desta forma para que se afaste
esta correlacdo, uma vez que reclama se conhecer as circunstan-
cias faticas, o grau de responsabilidade com que o administrador
decidiu, a realidade que estava diante quando da decisdo etc. (v.g.
arts. 20 e 22 inseridos pela Lei n° 13.655/2018). E isto induz a uma
motivacgdo que ndo pode se pautar em uma ‘culpa presumida’, mais
‘grave’ e, claro, ‘provada’. E bastante evidente que a Lei n® 13.655/18
exige maior motivacdo nas decisbes que venham a sancionar o
gestor publico, justamente para se proteger o ‘administrador ho-
nesto’. Assim, o critério para a responsabilizacdo do gestor deveria
ser a culpabilidade, e no o prejuizo ao erario” (HEINEN, Juliano.
Comentdrios ao art. 28 da LINDB. In: DUQUE, Marcelo Schenk;
RAMOS, Rafael (Coord.). Seguranca juridica na aplicagdo do Direi-
to Publico. Salvador: Juspodium, 2019, p. 165-166).

57 O Decreto 9.830/2019 restou editado, consoante dispde
seu art. 1°, para regulamentar “o disposto nos art. 20 ao art. 30 do
Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942, que institui a Lei
de Introdugdo as normas do Direito brasileiro”. Seu surgimento
gerou evidente perplexidade. Primeiro porque as regras introdu-
zidas na LINDB pela Lei 13.655/2018 ndo parecem clamar ou care-
cer de uma interpositio normativa infralegal para que sua opera-
tivade venha a ser assegurada. Dito de outro modo: a LINDB néo
demanda regulamentagdo, mesmo no seu compartimento voltado
a assegurar segurangca juridica e eficiéncia na criacéo e aplicacio
do Direito Pablico. A regulamentacdo de tais normas, ao menos
como se extrai do Decreto 9.830/2019, parece algo tao inusitado
quanto seria a regulamentac@o, por exemplo, do Cédigo Civil ou
do Cdédigo de Processo Civil. Até haveria algum sentido em tal re-
gulamentagdo se houvesse a edigéo de decreto federal voltado a
adaptacao das normas introduzidas na LINDB pela Lei 13.655/2018
as particularidades préprias da estrutura e da funcionalidade da
Unido, o que até ocorre em alguns dos preceitos contidos no De-

tocante ao aspecto subjetivo da responsabilidade dos
agentes publicos. Primeiramente, o art. 12, § 1°, do
Decreto 9.830/2019 define erro grosseiro como sendo
“aquele manifesto, evidente e inescusavel praticado
com culpa grave, caracterizado por agdo ou omissao
com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou
impericia”. Ainda que se trate de definicdo dotada
de elevada abstragdo, certamente servira para auxi-
liar na compreensdo de tal conceito. Demais disso,
o Decreto 9.830/2019 possui varias outras normas
que imp&em seja a responsabilidade dos agentes pu-
blicos condicionada a efetiva demonstracdo de dolo
ou erro grosseiro, sem que se cogite de mecanismos
de responsabilizacdo por culpabilidade presumida
ou in re ipsa, ao estabelecer que: a) “o mero nexo de
causalidade entre a conduta e o resultado danoso nao
implica responsabilizacdo, exceto se comprovado o
dolo ou o erro grosseiro do agente publico (art. 12, §
3°); b) “a complexidade da matéria e das atribuigoes
exercidas pelo agente publico serdo consideradas em
eventual responsabilizacdo do agente publico (art.
12, § 4°); ¢) “o montante do dano ao erario, ainda que
expressivo, ndo podera, por si sé, ser elemento para
caracterizar o erro grosseiro ou o dolo” (art. 12, § 5°);
d) “a responsabilizacio pela opinido técnica néo se
estende de forma automatica ao decisor que a adotou
como fundamento de decidir e somente se configu-
rard se estiverem presentes elementos suficientes
para o decisor aferir o dolo ou o erro grosseiro da opi-
nido técnica ou se houver conluio entre os agentes”
(art. 12, § 6°); e) “no exercicio do poder hierarquico,
s6 respondera por culpa in vigilando aquele cuja
omissao caracterizar erro grosseiro ou dolo” (art. 12,
§ 7°). Por fim, a demonstrar a necessidade de efetiva
comprovacdo da ocorréncia de dolo ou erro gros-
seiro, o art. 12, § 2°, do Decreto 9.830/19 preceitua
que “ndo serd configurado dolo ou erro grosseiro do
agente publico se néo restar comprovada, nos autos

creto 9.830/2019 (v.g. art. 10, §§ 5° e 6°, art. 14, art. 15 e arts. 20 a
24). Mas, na maior parte de seus preceitos, o Decreto 9.830/2019
propde-se como instrumento de regulamentacdo universal dos
artigos 20 a 30 da LINDB. Além disso, também gera perplexidade
o fato de que o referido Decreto 9.830/2019 parece pretender imis-
cuir-se em searas além daquelas para as quais o art. 84, IV, da CF
atribui competéncias regulamentares ao Chefe do Poder Executivo
Federal. Neste sentido, é de se indagar, por exemplo, se as nor-
mas contidas no Decreto 9.830/2019 vinculam a atuacdo do Poder
Judicidrio no controle jurisdicional da Administragédo Publica. Do
mesmo modo, é de se perguntar se o Decreto 9.830/2019 se impde
a atividade de controle que eventualmente venha a ser realiza-
da pelo Tribunal de Contas ou pelo Poder Legislativo ou mesmo
pelo Ministério Publico. Dai a razdo pela qual, embora até possua
normas dignas de encomios, como as aqui destacadas, o Decreto
9.830/2019 hé de ser interpretado - e, por conseguinte, aplicado
- com a devida parciménia e observados os restritos limites nor-
mativos contidos na nog¢do de regulamentacdo que se extrai da
Constituicao Federal.
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do processo de responsabilizagdo, situacdo ou cir-
cunstancia fatica capaz de caracterizar o dolo ou o
erro grosseiro”. Um primeiro olhar sobre tal norma
poderia levar a conclusdo de que se trata de norma
em grande medida tautoldgica. Contudo, dela deve se
extrair a conclusdo de que o elemento subjetivo das
condutas dos agentes publicos deve ser devidamente
comprovado nos respectivos processos de responsa-
bilizacdo, enderecando-se o 6nus da prova também
quanto a culpabilidade aos proponentes da acusacao
imputada aos agentes publicos processados.

Conveniente atentar para a repercussio do art.
28 da LINDB nas mais diversas formas de respon-
sabilizacdo a que os agentes publicos se encontram
sujeitos. Inicialmente, quanto a responsabilidade
administrativa propriamente dita, como é o caso da
responsabilidade funcional dos agentes publicas,
normalmente instituida pelos respectivos estatutos
e regimes juridicos, somente se podera responsabi-
lizar agentes publicos caso se demonstre cabalmente
a ocorréncia de dolo ou erro grosseiro. Ou seja, de
um lado, é incogitavel qualquer caso de responsabi-
lidade objetiva funcional dos agentes publicos e, de
outro, ndo mais persiste a possibilidade de responsa-
bilizacdo de agentes publicos por categoria culposa
que ndo se manifeste como caso de erro grosseiro®.

Quanto a responsabilidade fiscal dos agentes,
assim considerada aquela oriunda das competéncias
constitucionais dos Tribunais de Contas, igualmente,
somente poderd ser caracterizada situacdo enseja-
dora de responsabilidade, conduta que contemple
hipdtese de dolo ou erro grosseiro. Trata-se de no-
vidade especialmente alvissareira quanto a compe-
téncia dos Tribunais de Contas, os quais possuiam
um certo descuido decisério quanto a culpabilidade
dos seus jurisdicionados. Com efeito, antes do art.
28 da LINDB, ainda que nfo se falasse em respon-
sabilidade objetiva propriamente dita, as decisoes
impositivas de responsabilidade pelos Tribunais de
Contas simplesmente olvidavam de tratar da culpa-
bilidade. Com o advento de tal normal legal, também
a responsabilizagdo imponivel pelos Tribunais de
Contas restara condicionada a situacdes de dolo ou
erro grosseiro.

58 Diante disso, exorbita do poder regulamentar, por ex-
trapolar os limites normativos contidos no art. 28 da LINDB, a nor-
ma contida no art. 17 do Decreto 9.830/2019, segundo o qual “o dis-
posto no art. 12 ndo afasta a possibilidade de aplicagdo de sang¢des
previstas em normas disciplinares, inclusive nos casos de agdo ou
de omissdo culposas de natureza leve”. Ora, mesmo em relacdo ao
regime disciplinar, somente se poderd responsabilizar os agentes
publicos caso caracterizada situagdo de dolo ou erro grosseiro, no
qual ndo se enquadram as condutas culposas de natureza leve, in-
clusive em face do disposto no art. 12, § 1°, do Decreto 9.830/2019.

No tocante a responsabilidade por improbi-
dade administrativa, parece que o art. 28 da LINDB
¢ menos novidadeiro, porquanto os tipos de impro-
bidade contemplados nos arts. 9° (enriquecimento
ilicio), 10-A (concessao indevida de beneficios fiscais
em matéria de ISS) e 11 (violagdo aos principios da
administragdo publica) da Lei 8.429/92 somente serdo
caracterizados se houver dolo, ainda que genérico, ao
passo que o tipo de improbidade contido no art. 10
da Lei 8.429/92 (lesdo ao erario) poderd ser caracte-
rizado tanto no caso de dolo, quanto na hipétese de
culpa grave, a qual, desde ha muito, vem sendo inter-
pretada como aquela dotada de gravidade suficiente
para a caracterizacdo de comportamento desonesto
que é préprio da nogdo de improbidade administra-
tiva®. Defende-se, pois, que a nogao de erro grosseiro
contida no art. 28 da LINDB seja assimilavel ao que
a jurisprudéncia ja vinha considerando como culpa
grave, necessdria a categorizacio da improbidade ad-
ministrativa prevista no art. 10, da Lei 8.429/92. Dis-
corda-se, pois, de Guilherme Pellegrini, para quem “a
norma do art. 28 da Lei n. 13.655/18, com relacdo aos
casos por ela especificados, ao estabelecer um ambito
de responsabilizacdo administrativa mais restrito do
que alei anterior (Art. 10 da Lei 8.429/92) é com ela in-
compativel, determinando-lhe, pois, a insubsisténcia
parcial”®, porquanto se entende que em matéria de
improbidade administrativa, notadamente quanto ao
art. 10 da Lei 8.429/92, erro grosseiro e culpa grave
sdo nogoes identificaveis. Por outro lado, nio se co-
gita que o art. 28 da LINDB possa ser utilizado para a
caraterizacdo dos demais tipos de improbidade (enri-
quecimento ilicito, concessdo indevida de beneficios
fiscais de ISS e violacdo aos principios), no tocante a
casos de erro grosseiros, eis que se tratam de catego-
rias normativas que exigem dolo.

Finaliza-se a presente andlise com o destaque
necessario a compreensio da incidéncia do art. 28
da LINDB sobre os casos de responsabilidade civil
dos agentes publicos. Quanto ao tema, hd polémicas
que devem ser compreendidas e, se possivel, solu-
cionadas. Ocorre que o art. 37, § 6°, da Constituicdo

59 Sobre o tema vide MAFFINI, Rafael. E inadmissivel a
responsabilidade objetiva na aplicagdo da lei 8.429/1992, exigin-
do-se a presenca de dolo nos casos dos arts. 9° e 11 (que coibem o
enriquecimento ilicito e o atentado aos principios administrativos,
respectivamente) e ao menos de culpa nos termos do art. 10, que
censura os atos de improbidade por dano ao erario . In: DI PIE-
TRO, Maria Sylvia Zanella; NOHARA, Irene Patricia (Coord.). Teses
juridicas dos tribunais superiores. Sdo Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 2017. v. 2, t.2 p. 29-50.

60 PELLEGRINI, Guilherme M. AnotacOes ao artigo 28
da LINDB. In: CUNHA FILHO, Alexandre J. C.; ISSA, Rafael H.;
SCHWIND, Rafael W. (coords). Lei de Introducéo as Normas do Di-
reito Brasileiro - Anotada. Sao Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 423.
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Federal estabelece que “as pessoas juridicas de di-
reito publico e as de direito privado prestadoras de
servicos publicos responderdo pelos danos que seus
agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, as-
segurado o direito de regresso contra o responsavel
nos casos de dolo ou culpa”. Assim, tal norma cons-
titucional estabelece que a responsabilidade civil
dos agentes publicos, caso responsdveis por danos
causados em desfavor de terceiros, ocorra por dolo
ou culpa. Ja o art. 28 da LINDB estabelece que a res-
ponsabilidade dos agentes publicas ocorra nos casos
de dolo ou erro grosseiro. Do cotejo de tais normas,
resta a duvida acerca de como se interpretar o con-
ceito de erro grosseiro. Com efeito, caso se inter-
prete que o conceito de erro grosseiro contido no
art. 28 da LINDB restringe o contetido da norma
constitucional, evidentemente se estara diante de
uma flagrante inconstitucionalidade. Todavia, caso
se interprete que a Constituicdo Federal deixou em
aberto o conceito de culpa permitindo ao legislador
infraconstitucional a prerrogativa de gradacdo da
culpa indutora de responsabilidade, tem-se ai uma
funcdo normativa absolutamente legitima e consti-
tucional. Parece que o art. 28 se enquadra nesta se-
gunda situagdo, razdo pela qual ndo parece tratar-se
de norma violadora do texto constitucional. Assim,
concorda-se com a conclusdo de Gustavo Binenbojm
e André Cyrino, para quem “a adocao da categoria de
erro grosseiro nos parece uma legitima opgéo legisla-
tiva, que respeita os limites de livre conformacao es-
tabelecidos pelo constituinte”®. Alids, lembre-se que
algumas categorias funcionais sao sujeitas a regras
legais que, sem qualquer violacdo ao art. 37, § 6°, da
CF/88, preveem responsabilidade civil condicionada
a certas categorias especificos de culpabilidade (ex.
art. 143, I, do CPC).

6. CONSIDERACOES FINAIS

No presente trabalho, procurou-se abordar uma
das tantas importantes questoes que o Direito Ad-
ministrativo brasileiro ha e haverd de enfrentar em
razdo dos nefastos efeitos da pandemia do corona-
virus, qual seja a responsabilizagdo dos agentes pu-
blicos por suas condutas e decisoes perpetradas em
meio aum momento téo critico como o que estd asso-
lando o planeta. As restrigdes materiais e orcamen-
tdrias e as incertezas experimentadas pela prépria
medicina causam um cendrio em que as tomadas

61 BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André. O art. 28 da
LINDB - A cldusula geral do erro administrativo. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, Edicdo Especial - Direito Piblico
na Lei de Introdugio as Normas de Direito Brasileiro - LINDB (Lei
n° 13.655/2018), p. 203-224, nov. 2018, p. 206.

decisdo sdo ainda mais dificeis do que normalmente
ja ocorre no exercicio da funcéo estatal de adminis-
tracdo publica.

Se, de um lado, a legislagdo e sua interpretacao
devem se mostrar impiedosas com situagdes caracte-
rizadas pela malversacdo intencional ou desonesta,
de outro, ndo se pode aplicar os mesmos rigores aos
casos em que os agentes publicos tomam decisOes
influenciadas pelos limites e restrigdes proprios de
um momento tdo grave como o que a sociedade esta
passando.

Dai porque se analisou a responsabilizacdo dos
agentes publicos pela perspectiva da LINDB, com as
alteragoes introduzidas pela Lei 13.655/18. Passados
ja mais de dois anos de sua vigéncia, parece tratar-se
de diploma legal ja amadurecido o suficiente, ao
menos no plano doutrindrio, para servir de um ade-
quado instrumento de racionalizagdo do sistema de
sancionamento aplicdvel a agentes publicos.

Neste diapasdo, restaram destacados especial-
mente duas normas juridicas contidas na LINDB.
Tratou-se, inicialmente, do seu art. 22 que contempla
um verdadeiro clamor por empatia aos 6rgdos de
controle no exercicio da fiscalizacdo incidente sobre
agentes publicos, na medida em que determina que
o fiscal analise as condutas fiscalizadas a partir das
dificuldades e limitacoes que lhe eram pertinentes.
Tratou-se, também, do art. 28 da LINDB, segundo o
qual a responsabilizacdo dos agentes publicos resta
condicionada a uma forma qualificada de culpabili-
dade, que culmina por interditar que recaiam san-
¢cOes em face de comportamentos que ndo sejam
intencionalmente ilicitos, desonestos, ou ao menos
qualificados como grosseiros.

O fio condutor do trabalho buscou demonstrar
que um sistema de responsabilizacdo somente po-
dera ser considerado efetivo se possuir mecanismos
aptos a separagdo dos casos graves que reclamam re-
primendas severas, daqueles casos em que eventuais
deslizes formais ou mesmo eventuais ilegalidades te-
nham sido perpetrada por meio erro. Tal diretriz, por
seu turno, visa assegurar um ambiente confortavel
aos bons gestores que, por melhores que sejam e por
mais cuidados que tenham, cometerao erros em suas
decisGes, num momento histérico em que rarefeitas
sdo as certezas e, por conseguinte, frequentemente
os acertos somente ocorrem por sorte.

Porto Alegre, RS, 20 de setembro de 2020.
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Participacion Ciudadana Colaborativa, Rendicion
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Participagdo cidadd colaborativa, accountability e fiscalizag¢do. O caso do México
Public participation, accountability and oversight, The case of Mexico

Freddy Mariiiez Navarro?

https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v13i23.384

Resumen: Partimos del concepto de rendicién de cuentas como un proceso en el que los actores gubernamen-
tales se encargan de presentar sus acciones ante los ciudadanos y estos con su compromiso civico se encargan
de revisarlas con el objeto de construir un espacio de dialogo para determinar hasta qué medida estas acciones
fueron llevadas a cabo en el marco de sus atribuciones. En consecuencia, el articulo desarrolla tres lineas que
da como resultado la explicacién de la participacion ciudadana participativa, la rendicién de cuentas y la fisca-
lizacién en México. La primera linea se orienta a explicar la participacién ciudadana en el marco de la colabo-
racion, dejando claro que han venido dindose cambios en las caracteristicas de las organizaciones ciudadanas.
En la segunda linea analizamos en términos generales la rendicién de cuentas tanto horizontal como vertical.
Y por tltimo, analizamos la participacidn colaborativa ciudadana en la rendicidn de cuentas y fiscalizacién en
México mediante una descripcion legal-institucional.

Palabras clave: Rendicién de cuentas, participacion colaborativa, fiscalizacién, compromiso civico

Resumo: Partimos do conceito de accountability como um processo em que os atores governamentais se encar-
regam de apresentar suas agoes aos cidadaos e estes, com seu compromisso civico, se encarregam de revisa-las
a fim de construir um espaco de didlogo para determinar em que medida as acdes foram realizadas no dmbito
de suas atribuicGes. Consequentemente, o artigo desenvolve trés linhas que resultam na explicagéo da partici-
pacdo cidada, accountability e fiscalizagdo no México. A primeira linha visa explicar a participagdo do cidaddo
no ambito da colaboragio, deixando claro que estdo ocorrendo mudancas nas caracteristicas das organizacées
de cidaddos. Na segunda linha, analisamos em termos gerais a accountability horizontal e vertical. E, final-
mente, analisamos a participagao cidada colaborativa na prestacao de contas e supervisao no México por meio
de uma descricdo juridico-institucional.

Palavras-chave: Accountability, participacdo colaborativa, fiscalizacdo, engajamento civico

Abstract: We start from the concept of accountability as a process in which government actors are in charge of
presenting their actions to citizens and these, with their civic commitment, are in charge of reviewing them
in order to build a space for dialogue to determine to what extent they are actions were carried out within
the framework of its powers. Consequently, the article develops three lines that result in the explanation of
participatory citizen participation, accountability and oversight in Mexico. The first line is aimed at explaining
citizen participation in the framework of collaboration, making it clear that changes have been taking place in
the characteristics of citizen organizations. In the second line, we analyze in general terms both horizontal and
vertical accountability. And finally, we analyze collaborative citizen participation in accountability and oversight
in Mexico through a legal-institutional description.

Keywords: Accountability, collaborative participation, audit, civic engagement

1 Artigo recebido em 06/10/2020 e aprovado em 01/04/2021.
2 Colegio de Jalisco, Coljal.
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INTRODUCCION

El concepto de rendicién de cuentas se ha con-
vertido en un recurso retérico que sirve como siné-
nimo para muchos de los comportamientos politicos
deseados como la transparencia, la equidad, la de-
mocracia, el Estado de Derecho, la eficiencia y la in-
tegridad de transmitir una imagen de buen gobierno.
Por ello consideramos que el compromiso civico se
convierte en un aspecto vital para la definicién de la
rendiciéon de cuentas, ya que le da soporte efectivo al
funcionamiento de la democracia, del gobierno y de
la administracién publica, generando contextos para
la legitimidad gubernamental, el éxito de la imple-
mentacion de la politica publica, y el logro de resul-
tados administrativos y sociales: valor social y valor
publico (Smyth, 2007; Marifiez Navarro, 2015).

Se ha venido evidenciando que hay una perspec-
tiva que viene desde afuera sobre el futuro del sector
publico y sus responsabilizaciones. Los efectos de
la economia mundial iniciada en los afios 70s y los
amplios cambios en la organizacion de las agencias
publicas, producido por la progresiva digitalizacion,
han generado acontecimientos politicos, tecnold-
gicos y culturales, que obligan a funcionarios pu-
blicos a cambiar sus habilidades, sus aptitudes, sus
practicas y su organizacion. Sia esto le adicionamos
el acelerado proceso de la digitalizacion producto de
la crisis de la pandemia del Covid-19, los gobiernos
necesitarian considerar las herramientas digitales
como un camino para llegar a ser relevante en la in-
formacion (cuentas) que deben rendir. Es una opor-
tunidad, afirmamos, para que los gobiernos se pro-
vean de estas nuevas herramientas para informar,
justificar, argumentar.

Metodolégicamente este articulo se desarrollaen
la perspectiva tedrica conectando con la descripciéon
legal-institucional como referencia para explicar el
marco normativo en México en materia de rendicién
de cuentas y participaciéon colaborativa ciudadana.
En tres puntos el articulo da como resultado esta ex-
plicacién tedrica, tomando como eje transversal el
compromiso civico, entendido éste como una forma
en que los ciudadanos, a partir de una obligacién o
promesa, logran impulsar el asociacionismo con la
idea central de llevar a cabo el debate, la deliberacion
y la solucién de problemas publicos. El primer punto
se orienta a explicar la participacidon ciudadana en
el marco de la colaboracién, dejando claro que han
venido dandose cambios en las caracteristicas de
las organizaciones ciudadanas. En el segundo punto
analizamos en términos generales la rendiciéon de
cuentas tanto horizontal como vertical. Y por tltimo,

analizamos la participacién colaborativa ciudadana
en la rendicién de cuentas y fiscalizacién en México
mediante la descripcién legal-institucional.

1. LA PARTICIPACION COLABORATIVA EN JUEGO

Partimos que la politica democrdtica es parte del
poder de los ciudadanos en su relacién con el Poder
Delegado del Estado. Por esta razdén, concebimos
primeramente esta politica a partir del reconoci-
miento de la creatividad y el resultado que imprimen
los ciudadanos y actores no gubernamentales en su
relacién con los funcionarios publicos electos y no
electos. Es decir, la participacion de los ciudadanos
es fundamental ya que tiene como base a las institu-
ciones participativas creadas en el proceso de demo-
cratizacién. En esta direccion, presentamos también
a la innovacién publica como un proceso institu-
cional democrético, atendiendo a una premisa y a
dos direcciones. La premisa es que no puede haber
innovacién institucional democratica sin un sector
publico, unas instituciones politicas y una ciuda-
dania innovadores. En cuanto a las dos direcciones,
la primera de ellas no es mds que los arreglos de los
ciudadanos, actores gubernamentales y no guber-
namentales que permiten identificar problematicas
publicas, asi como herramientas y dispositivos nove-
dosos para el logro de respuestas y soluciones nuevas
en el espacio de lo publico presencial y digital. Y la
segunda direccién, consecuencia de la anterior, se
refiere a las modalidades democraticas de articu-
lacién de estos actores en la organizacion publica,
produciendo esto una nueva configuracién entre el
Estado y la sociedad que asegura el aprendizaje co-
lectivo necesario para la defensa de lo publico.

Cuando hablamos de participacion colaborativa,
tenemos que diferenciar los efectos tanto en los ciu-
dadanos individuales, expresados en las funciones
educativas como el crecimiento de sus habilidades
civicas; como en la politica y la toma de decisiones
que se refiere a la calidad y legitimidad de las mismas
y por supuesto, a los diferentes intereses y voces; asi
como el efecto en el fortalecimiento democratico de
las instituciones putblicas. La participacion colabora-
tiva, por lo tanto, primeramente puede hacer que los
ciudadanos se sientan mas eficientes y mds seguros
de su capacidad para incidir en la formulacién de po-
liticas, asi como en el control de lo ptblico. En se-
gundo lugar, tal como lo refiere Michels (2019), tiene
una funcién integradora ya que contribuye al desar-
rollo de las virtudes civicas, asi como al sentimiento
de ser ciudadanos con vida publica, sintiéndose con
mas responsabilidad personal en su vinculacién con
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las decisiones publicas . Parallevar a cabo este poten-
cial de la participacion colaborativa, es importante
comprender las motivaciones de los ciudadanos para
participar en las diferentes variantes del compro-
miso colaborativo y que estos difieren dependiendo
del objetivo de los préximos proyectos gubernamen-
tales y su tarea respectiva’.

De esta manera, el mismo Michels (2011) dis-
tingue cuatro tipos de innovaciones democraticas que
pueden mejorar la participacion colaborativa: a) el re-
feréndum, que da a los ciudadanos un voto directo en
las decisiones politicas; b) la hechura de la politica pu-
blica participativa, que se caracteriza porque hay una
clara relacion con la toma de decisiones en el sentido
de que se les pide a los ciudadanos y a las partes in-
teresadas a asesorar el gobierno; c) las encuestas de-
liberativas, que son las opiniones individuales en el
que se le pregunta al ciudadano acerca de un tema
en particular, y d) los foros deliberativos, entendidos
como foros dialégicos disefiados con el objetivo de
ser deliberativo, lo que significa que la atencién se
centra en el seguimiento de los procedimientos deli-
berativos ideales, la formacién de la opinién y el in-
tercambio de argumentos tan importantes en la toma
de decisiones.

Este tipo de participacién también activa a las
instituciones de rendicién de cuentas horizontal en
el momento en que abre una posibilidad de didlogo,
comunicacién, legitimidad y confianza, convocando
a los diferentes actores de la sociedad a trabajar
juntos, reconociendo que los ciudadanos poseen in-
formacién propuesta por diversos actores que puede
ser usada para resolver los problemas publicos.

Podriamos hablar asi de la era de la colaboracién
impulsada por la aparicién de nuevos talentos digi-
tales, creacion de nuevas estructuras sociales que su-
peran en complejidad de las anteriores, y por nuevos
modos de creacién de valor tanto publico como so-
cial. El auge de las tecnologias modernas de infor-
macién y comunicacién (TIC) ha sentado las bases
para una nueva era de democracia que es capaz de
nivelar la transparencia de la accién gubernamental,
la participacion civica de los ciudadanos y la colabo-
racion entre gobiernos y ciudadanos. Esto hace que
los ciudadanos requieren hoy de nuevas habilidades
para participar, colaborar y comprender la calidad
de la transparencia para vincularla con la rendicién
de cuentas. Meijer et al. (2012) explican esta vincu-
lacidon cuando analizan el gobierno abierto de esta
manera: “El ideal de gobierno abierto postula una re-
lacién sinérgica entre transparencia y participacion

3 Wijnhoven et al. (2015) hace este estudio referido a las
motivaciones ciudadanas en los proyectos de Gobierno Abierto.

segun la cual la transparencia garantiza el acceso
publico a la informacién gubernamental y la parti-
cipacién proporciona acceso publico al gobierno
mismo” (Meijer et al., 2012:14). Por ello, si utilizamos
una definicién centrada en la visién y la voz, es dificil
separar el gobierno abierto de la democracia, ya que
la “visién” y la “voz” son al mismo tiempo principios
democraticos fundamentales. La democracia es, por
definicidén, el sistema politico donde la “voz” de los
ciudadanos influye en la toma de decisiones a través
de canales organizados de representacién y participa-
cion. Y la “visién” (transparencia) implica gobiernos
de acuerdo con reglas fijas y publicadas sobre la base
de informacién y procedimientos que son accesibles
al publico y (en algunos usos) dentro de campos de
actividad claramente delimitados. Ambos elementos
de apertura presuponen un conjunto de derechos
que gozan los ciudadanos, como el derecho a la libre
asociacion, libre expresion, representacion, acceso a
la informacién y participacién en la vida civica y po-
litica, que son dificiles de conceptualizar fuera de los
sistemas democraticos (Dahl, 1993; Schnell, 2020).

De esta manera entonces esta demostrado que
hoy al participar, los ciudadanos requieren de nuevas
habilidades para alcanzar los objetivos tanto de inno-
vacién abierta (Open Innovation), como gerenciales
y que el rol de los funcionarios publicos, para esta
tarea, es clave. Esta afirmacién nos deja claro que
la colaboracién es una forma de participacién de-
mocrdtica que es igualitaria pero diferente a la con-
cepcidn tradicional del término (Noveck, 2010). Esta
visién de Noveck la podemos corroborar al ver hoy
las siguientes caracteristicas de las organizaciones
ciudadanas en el marco de la digitalizacién de los
procesos democraticos:

a) Organizaciones abiertas y flexibles que permita
potenciar la Inteligencia Civica que no es
mas que tener informacién y comprenderla
para compartirla a quienes necesitan res-
puestas. En otras palabras, implica conocer,
responder y proveer, por lo que se podria
entender como la capacidad de las organi-
zaciones ciudadanas y comunitarias de ad-
quirir y aplicar conocimientos.

b) El trabajo en red. Este es una forma distinta de
hacer las cosas, que supone ir construyendo
relaciones, aprendizajes, complicidades con
la idea de co-crear y/o co-producir las in-
formaciones, las ideas, las estrategias y las
formas de hacer las cosas.

¢) Liderazgo relacional. Todos son lideres porque
todos aportan informacién para la participa-
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cién colaborativa. Es un liderazgo horizontal
y colaborativo.

d) Innovador por el uso de las TICs y también
por generar nuevos procesos y organizacion
para un nuevo servicio publico. Debemos
centrarnos en la transformacién de los mo-
delos organizativos y en su forma de gestio-
narlos, de forma que generen nuevo valor
para la sociedad. La innovacién por la via
de modelos organizativos y formas de gestio-
narlos para un servicio generador de valor
publico. (Marifiez Navarro, 2021)

Los nuevos desarrollos tecnolégicos que marcan
la cuarta revolucién tecnolégica (web 4.0) en los l-
timos diez aflos como la robdtica, el Internet de Las
Cosas (IoT), la Inteligencia artificial (Big Data) y la
Nanotecnologia, se han convertido en una gran pro-
mesa de empoderamiento de los ciudadanos para
que identifiquen actividades sospechosas y brinden
a los actores gubernamentales las herramientas para
prevenir, investigar y sancionar acciones corruptas,
asi como para participar en la fiscalizacién de los re-
cursos y decisiones publicos.

Con la digitalizacién encontramos cambios en la
naturaleza misma de la politica, desde “protestas so-
cialesa gran escala” hasta “twitters en linea, mensajes
en las redes sociales, YouTube o Facebook”. Millones
de personas ahora usan WhatsApp para los mensajes
del dia a dia. No es de extrafiar, un mensaje o comen-
tario adverso se vuelve viral muy pronto, lo que lleva
a protestas en todo el mundo. Como tal, la politica
se ha vuelto prominente en cualquier momento y en
cualquier lugar. Ademas, el “discurso social de la po-
litica” se ha vuelto mas abierto, difuso y descentra-
lizado. Sorprendentemente, la tecnologia digital ha
ayudado a mejorar la fe del ciudadano comtn en la
informacion publicada en Internet (Gupta, 2019:900).

2. UNA VISION GENERAL DE LA RENDICION DE
CUENTAS

La rendicién de cuentas es un concepto que ha
tomado cuerpo en los dltimos 40 afios con la discu-
sién sobre la democracia y la corrupcién. Ello ha
planteado en el seno del debate la necesidad de un
entorno institucional capaz de hacer valer la lega-
lidad y las garantias ciudadanas. Como podemos ver,
la rendicién de cuentas es un concepto fundamental
a tomar en consideracién cuando asumimos la de-
mocracia, ya que nos plantea el alcance y los diversos
sistemas de control del poder. Viéndolo de esta ma-

nera, la nocién de rendicién de cuentas, segin An-
dreas Schedler,
“incluye, por un lado, la obligacién de politicos
y funcionarios de informar sobre sus deci-
siones y de justificarlas en publico (answera-
bility). Por otro lado, incluye la capacidad de
sancionar a politicos y funcionarios en caso
de que hayan violado sus deberes publicos
(enforcement)” (Schedler, 2004:12).

Cabe destacar, segin el mismo Schedler (2004),
que la rendiciéon de cuentas o accountability* del
poder publico puede verse desde lo legal y desde lo
politico. Desde lo legal, la entendemos como aquella
accountabilty orientada a garantizar que las acciones
de los funcionarios publicos estén enmarcadas legal
y constitucionalmente. Y desde lo politico, la po-
demos identificar como la capacidad del electorado
para hacer que las politicas publicas respondan o se
adecuen a sus preferencias. Es importante destacar
que estas dos visiones son las que dan explicaciones
a los tres pilares de la accountability (informacién,
argumentacion-justificaciéon y sancién).También en
el debate sobre la rendicién de cuentas y la demo-
cracia se han visualizado dos tipos de mecanismos.
Por un lado, los mecanismos retrospectivos de la
rendicién de cuentas entre el electorado y los gober-
nantes, tipico de las democracias representativas en
las que, a través de elecciones competitivas, iguali-
tarias, libres, decisivas e inclusivas, los ciudadanos
pueden premiar o castigar el desempefio de sus re-
presentantes. El otro mecanismo es el prospectivo,
en el que los gobernantes mediante sus propuestas
politicas logran comprometer al electorado y estos,
libres para discutir, criticar y demandar en cualquier
circunstancia, no estdn capacitados para ordenar
qué hacer al gobierno ni a obligarlo a que haga lo que
ofrecié.

Estos dos mecanismos nos llevan a definir lo que
Guillermo O’Donnell ha denominado accountability
horizontal y vertical (O "Donnell, 2002). Con la hori-
zontal se refiere este autor a las relaciones de control
entre agencias del Estado que tienen autoridad legal
y estan facticamente dispuestas y capacitadas para
emprender acciones que van desde el control ruti-

4 Aunque se ha venido discutiendo sobre si el concepto
accountability y rendicion de cuentas equivale lo mismo, hemos
identificado coincidencias en autores en la definicién de estos
términos, visualizados como la obligacién que tienen los funcio-
narios publicos y los politicos a abrirse a la inspeccién publica
con argumentacion y justificacién de los actos informados por
aquellos a las instituciones publicas y sobre todo a los ciudadanos,
que es el ultimo depositario de la soberania en una democracia.
Para los efectos de este trabajo utilizaremos indistintamente estos
dos conceptos.
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nario hasta sanciones legales, en relacién con actos
u omisiones de otros agentes o agencias del Estado
que pueden ser calificadas como ilicitas. En otras
palabras, nos referimos a un sistema intraestatal de
controles. “En la teoria democratica, la expresion
paradigmatica de una relacién horizontal de este
tipo es la clasica divisién de poderes. En teoria los
poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial se limitan y
controlan mutuamente en un sistema balanceado de
pesos y contrapesos” (Schedler, 2004:15). En otro sen-
tido, la rendicién vertical de cuentas se refiere a las
relaciones de control de la sociedad hacia el Estado lo
que implica la existencia de controles externos sobre
el Poder Publico y que describe una relacién entre
desiguales, entre superiores y subordinados. Este
tipo de rendicion de cuentas logra expresarse en las
democracias representativas por dos vias: la rendi-
cién de cuentas electoral y la rendicién de cuentas
societal o accountability social®.

Estos dos tipos de accountability o rendiciéon de
cuentas vertical tienen un sentido complementario.
Mientras que el instrumento fundamental de la ac-
countabilty electoral -representacién-, que son los
partidos politicos, ya no cumple cabalmente la fun-
cién de control en el sistema politico, la rendicién de
cuentas social o societal incorpora la esfera publica
y la sociedad civil “para completar y complementar,
mas que reemplazar, la accountability de la represen-
tacion” (Arato, 2001: 65). O como lo dice Peruzzotti
(2010), la presencia de movimientos ciudadanos, de
diverso tipo de reclamos de transparencia -- espe-
cialmente si se encuentran bien organizados y lo-
gran establecer una presencia continua y visible en
el escenario nacional-- agrega un complemento vital
al sistema ya establecido de controles institucionali-
zados. El mismo Arato parte de que es a través de la
sociedad civil y la esfera publica que la democracia
recobra algo de su caracter participativo perdido. Es
esta la razén por la cual sin accountability o rendicién
de cuentas, la gobernabilidad, entendida como el
nervio de la democracia, seria casi imposible. Lopez
Ayllén y Merino (2009) van mas alld cuando incor-
poran al concepto de rendicién de cuentas la subsidia-
ridad y la transitividad para explicarla como sistema
-para el caso mexicano-. La primera quiere decir que
es subsidiaria la rendicién de cuentas en el sentido

5 “La accountability social es un mecanismo de control
vertical, no electoral, de las autoridades politicas basado en las ac-
ciones de un amplio espectro de asociaciones y movimientos ciu-
dadanos, asi como también en acciones medidticas. Las iniciativas
de estos actores tienen por objeto monitorear el comportamiento
de los funcionarios publicos, exponer y denunciar actos ilegales
de estos y activar la operacién de agencias horizontales de con-
trol”. (Peruzzotti y Smulovitz; 2002:32).

de que una accién o responsabilidad robustece a la
otra, ya que las cuentas se rinden sobre una accién,
una decisiéon e incluso una omisién previas, esto para
ser consecuente con el contenido sustantivo de esas
acciones o decisiones. Y también es una relacién
transitiva en cuanto que hay al menos dos sujetos que
participan en el proceso de redicién de cuentas con
roles distintos y que se perderia todo sentido si los
que rinden cuentas no lo hacen con obligatoriedad,
sisus juicios no son sometidos a debate y si no acatan
los resultados de las sanciones (Lopez, 2011; Lépez y
Merino, 2009).

Hoy en México han aparecido mecanismos de
contrapeso al Poder Publico que complementan las
instituciones de fiscalizacién y rendicién de cuentas.
Nos referimos a los Organos Auténomos, asi como
los Organos Internos de Control tanto en la adminis-
tracién publica Federal, Estatal y Municipal, como
en el Poder legislativo y el Poder Judicial.

Larendicion de cuentas como compromiso
civico

Si hemos partido que la rendicién de cuentas im-
plica la obligatoriedad de los actores politicos y gu-
bernamentales de informar sobre sus decisiones pu-
blicas y de justificarlas en publico, entonces podemos
argumentar que aquella estd sujeta no sélo por la res-
ponsabilidad legal, sino también por el compromiso
civico de ellos. Mulgan desglosa la palabra “accounta-
bility’ en dos partes: account que significa dar cuenta,
y ability que quiere decir capacidad, habilidad, com-
petencias, en este caso del funcionario publico, que
es el que se hace responsable de las consecuencias
(Mulgan, 2000, citado por Tennaas Holmen, 2011).
En este sentido, podriamos partir que la rendicién
de cuentas es una accion civico-legal. Mark Bovens
ofrece un concepto de accountability o rendiciéon de
cuentas en esta direccion, “la relacién entre un actor
y un foro en el que el actor tiene la obligacién de
explicar y justificar su conducta, el foro puede plan-
tear preguntas y emitir un juicio, y el actor podria
enfrentar consecuencias” (Bovens, 2006, citado por
Sorensen, 2012: 3). Asi, el mismo Bovens identifica
dos aspectos de lo puablico de la accountability: pri-
meramente que la account (que significa dar cuenta
de las responsabilidades) es dada en publico -por lo
que es un deseo de la transparencia-, y en segundo
término que la relacién de la accountability esta si-
tuada en el seno del sector publico (Bovens, 2005).
De este modo, el mismo autor afirma que la carac-
teristica esencial clave de la rendicién de cuentas
es la relacidn binaria, normativa y jerarquica entre
Agente/Actor o entre Director/Foro. Esta relacion se
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caracteriza por ser précticas institucionalizadas con
el siguiente contenido:
* Acceso del publico ala entrega de las cuentas,
y no secreta o informacion discreta.

+ No convertirse en un acto de propaganda
politica. Debe explicarse o justificar la con-
ducta, las decisiones y las acciones.

« La explicacion debe estar dirigida a un foro
especifico y no a un grupo indefinido.

« El actor que rinde cuentas debe sentirse obli-
gado a presentarse en el proceso.

« Tiene que haber una posibilidad de debate y
fallo, incluyendo la imposicién de sanciones
formales o informales, si es el caso (Bovens,
2005).

Los foros deben ser de diferentes tipos, ya que
responden a maneras diversas de relaciones de la
rendicién de cuentas, por lo que los actores obli-
gados y los que exigen informacién son diferentes.
Segtn Bovens hay por lo menos 5 tipos diferentes de
actores y foros:

« La rendicién de cuentas de la organiza-
ciéon (Superiores de la organizaciéon pu-
blica - cuando los mandos medios o subal-
ternos rinden cuentas a sus superiores en la
organizacion-).

+ La rendicién de cuentas politica (Represen-
tantes electos -cuando los administradores
publicos son convocados por el Congreso o
Senado-).

» Rendiciéon de cuentas legal (Tribunales -
cuando los funcionarios publicos dan cuenta
de sus propios actos o en nombre de la
agencia en su conjunto-).

« La rendicién de cuentas administrativa (La
rendicién de cuentas casi legal pero soste-
nida por las propias instituciones del Estado
- Auditores, inspectores, controladores,
fiscalizadores-).

+ La rendicién de cuentas profesional (Es un
tipo de rendicién de cuentas técnico rea-
lizada por pares profesionales o expertos)
(Bovens, 2005).

Vemos entonces que el concepto de rendicién de
cuentas se ha venido convirtiendo en un recurso re-
térico que sirve como sindénimo para muchos de los
comportamientos politicos deseados como la trans-
parencia, la equidad, la democracia, la eficiencia y
la integridad de transmitir una imagen de buen go-
bierno. Por ello consideramos que el compromiso
civico se convierte en un aspecto vital para la defi-
nicién de la rendicién de cuentas, ya que le da so-

porte efectivo al funcionamiento de la democracia,
del gobierno y de la administraciéon publica, gene-
rando contextos para la legitimidad gubernamental,
el éxito de la implementacién de la politica publica,
la rendicién de cuentas y el logro de resultados ad-
ministrativos y sociales: valor social y valor publico
(Smyth, 2007; Marifiez Navarro, 2015).

Rendicién de cuentas y compromiso civico lo
percibimos entonces como un proceso intimamente
ligado en el que lo legal, la defensa de lo civico, el de-
bate publico y la participacién juegan un papel clave
en la responsabilizacién de los funcionarios ptblicos
y politicos, expresandose como un proceso de comu-
nicacion directa, tanto presencial como a través de
las tecnologias de la informacién disponibles, y me-
diante el cual la gente discute de manera abierta sus
razones, intereses, habilidades y valores con la in-
tencién de llegar a un acuerdo para la toma de deci-
sion (Marifiez Navarro, 2015). “Este punto de vista es
compatible con nuestra idea democratica de que el
gobierno es responsable ante todos sus ciudadanos,
y no sélo ante aquellos que tienen por lujo el poder, el
dinero y las conexiones” (Parlow, 2008: 156). De esta
manera, Mulgan afirma que el nucleo de la nocién de
la rendicién de cuentas es que enfatiza en el control
democratico, y éste refiere a la capacidad del gober-
nado para afectar decisiones publicas, asi como para
sancionar decisiones y acciones hechas por los por-
tadores de la rendicién de cuentas (Mulgan, 2000, ci-
tado por Tennaas Holmen, 2011).

Podemos explicar entonces que los actores gu-
bernamentales y politicos actiian como agentes cre-
ativos mediante la puesta al escrutinio pablico de la
informacidn, asi como su debate y justificacién con
la gente, la apertura de datos y el acceso a la infor-
macién gubernamental con el objetivo de facilitar
oportunidades para nuevas iniciativas que impulsen
ciudadania y que crean nuevos servicios y relaciones
con actores no gubernamentales.

“La participacién ciudadana se ha relacio-
nado directamente con la integridad del ad-
ministrador publico, asi como con el desar-
rollo de sistemas de rendicién de cuentas.
A medida que se implementan las acciones
politicas, los resultados en la comunidad
atendida (positivos o negativos) se consi-
deran responsabilidad directa del servidor
publico, lo que puede persuadir ain mas sus
esfuerzos proactivos de participaciéon ciu-
dadana” (Wang y Van Wart, 2007, citado por
Henson, 2019: 330)

Revista da CGU ¢ Volume 13 ¢ N°23 ¢ Jan-Jun 2021 ¢ ISSN 2595-668X

O



Freddy Marifiez Navarro

77

Pollit (2016, 2011), lo ha venido evidenciando que
hay una perspectiva que viene desde afuera sobre el
futuro del sector publico y sus responsabilizaciones.
Los efectos de la economia mundial iniciada en los
afios 70s y los amplios cambios en la organizacién
de las agencias publicas, producido por la progre-
siva digitalizacién, han generado acontecimientos
politicos, tecnoldgicos y culturales, que obligan a
funcionarios ptblicos a cambiar sus habilidades, sus
aptitudes, sus practicas y su organizacién. Por esta
razén, vemos entonces que hoy los gobiernos nece-
sitan considerar las TICs digitales como un camino
parallegar a ser relevante en la informacién (cuentas)
que deben rendir. Es pertinente reconocer que las
democracias liberales estan viviendo un déficit de-
mocrdtico expresado en la crisis de representacion,
falta de confianza en los gobiernos acompafiado de
la ausencia del compromiso civico ya que los ciuda-
danos no encuentran canalizar sus voces para influir
en la toma de decisiones (Marifiez Navarro, 2015) Es
una oportunidad para que los gobiernos se provean
de nuevas herramientas para informar, justificar, ar-
gumentar y escuchar.

3.LA PARTICIPACION COLABORATIVA
CIUDADANA EN LA RENDICION DE CUENTAS Y
FISCALIZACION EN MEXICO. UNA DESCRIPCION
LEGAL-INSTITUCIONAL

En México, el proceso y los componentes de la
rendicién de cuentas desde el punto de vista insti-
tucional, lo podemos describir a partir de las leyes
siguientes (véase Grafica No. 1). La  diversidad y
complejidad de instituciones que se articulan para
que el gobierno sea el centro que justifica las activi-
dades que componen la rendicién de cuentas como
la auditoria, control, fiscalizacién y prevencién, con-
tribuyen a la consolidacién de la vida democratica
del pais. Como ya lo hemos explicado al inicio de
este capitulo, la rendicién de cuentas es la forma de
ejercer un control por parte de la sociedad ya que im-
plica el conocimiento del ejercicio del poder publico,
con el propésito de ejecutar tareas de monitoreo y

vigilancia. Asi, todas las instituciones, organismos y
entidades que hagan uso de recursos publicos, son
responsable de llevar el proceso de la rendicién de
cuentas, presentando resultados, apegados a sus atri-
buciones. Consideramos que la participacién ciuda-
dana en la rendicién de cuentas y fiscalizacion, para
el caso de México, se abordaria a través de la articula-
cién normativa de la Ley de Fiscalizacién y rendicién
de cuentas de la Federacién (2016); la Ley General
del Sistema Anticorrupcién (2016), la Ley General
de Transparencia y Acceso a la Informacién Puablica
(2015) y, la Ley General de Archivos (2018). Cada
uno de estos marcos normativos se articula con las
siguientes leyes: Ley Federal de Presupuesto y Res-
ponsabilidad Hacendaria (2006); Ley General de Con-
tabilidad Gubernamental (2008); Ley de Disciplina
Financiera de las Entidades Federativas y los Muni-
cipios (2016); Ley de Coordinacién Fiscal (1978); Ley
de Ingresos de la Federacién (varios afios); Codigo
Fiscal de la Federacion (1981); Ley Federal de Proce-
dimiento Administrativo (1994); Ley General de Res-
ponsabilidades Administrativas (2016).

Tomando como referencia el alcance de la par-
ticipacién ciudadana en torno al ciclo de auditoria
en Entidades Fiscalizadoras Superior (EFS) de Amé-
rica Latina, Mendiburu (2020) recurri6 a la Encuesta
Global de las Entidades Fiscalizadoras Superiores de
2017 realizada por la Iniciativa de Desarrollo de la IN-
TOSAI (IDI), cuya pregunta no. 100 interroga sobre
en qué fase del ciclo de auditoria la EFS promueve
la participacién ciudadana en la fiscalizacién. Dicha
pregunta comprende 5 opciones posibles como
respuestas:

1) la participacién ciudadana en el plan anual
de auditorias;

2) la participacidn ciudadana en la realizacién
de las auditorias;

3) la participacion ciudadana en la difusidn de
los informes de auditoria;

4) la participacién ciudadana en el seguimiento
a los hallazgos y las recomendaciones a los
entes auditados; y

5) otros.
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GRAFICA N°. 1- MARCO NORMATIVO DE LA RENDICION DE CUENTAS Y FISCALIZACION EN MEXICO

Ley General del
Sistema Nacional
Anticorrupcion

Ley de Fiscalizaciéon
y Rendicion de Cuentas
de la Federacion

Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria;
Ley General de Contabilidad Gubernamental;

Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y
los Municipios; Ley de Coordinacion Fiscal; Ley de Ingresos;
Codigo Fiscal de la Federacion;

Ley Federal de Procedimiento Administrativo;

Ley General de Responsabilidades Administrativas.

Ley General

de Transparencia y Acceso {

a la Informacién Publica

} Ley General

de Archivos

Fuente: Construccion propia

En cuanto a la Ley de Fiscalizacién y Rendicién
de Cuentas de la Federacion, el articulo 1 establece
que es de orden publico y tiene por objeto regla-
mentar los articulos 73 fraccion XXIV, 74, fracciones
IIy VI, y 79 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos en materia de revisién y fiscaliza-
ci6n de:

a) La Cuenta Publica;

b) Las situaciones irregulares que se denuncien
en términos de esta Ley, respecto al ejercicio
fiscal en curso o a ejercicios anteriores dis-
tintos al de la Cuenta Publica en revision;

c) La aplicaciéon de las férmulas de distribu-
cién, ministracién y ejercicio de las partici-
paciones federales, y

d) El destino y ejercicio de los recursos prove-
nientes de financiamientos contratados por
los estados y municipios, que cuenten con
la garantia de la Federacion. Para efectos
de este articulo, la Auditoria Superior de la
Federacion podrad fiscalizar las operaciones
que involucren recursos publicos federales
o participaciones federales a través de con-
trataciones, subsidios, transferencias, dona-
tivos, fideicomisos, fondos, mandatos, aso-
ciaciones publico privadas o cualquier otra
figura juridica y el otorgamiento de garantias

sobre empréstitos de Estados y Municipios,
entre otras operaciones.

Segun esta Ley, la Auditoria Superior de la Fede-
racion (ASF) es el 6rgano técnico de fiscalizacion de
la Cdmara de Diputados del Congreso de la Unién y
es quien desarrolla en consecuencia las auditorias
que no es mas que el proceso en que de manera obje-
tiva se obtiene y se evaliia evidencia para determinar
si las acciones llevadas a cabo por los entes sujetos
a revision se realizaron de conformidad con la nor-
matividad establecida o con base en principios que
aseguren una gestion publica adecuada.

La ASF goza de Autonomia de gestién, dandole
la facultad para decidir sobre su organizacién in-
terna, estructura y funcionamiento, asi como la ad-
ministracién de sus recursos humanos, materiales
y financieros que utilice para la ejecucién de sus
atribuciones, en los términos contenidos en la Cons-
titucién y esta Ley. Y a su vez goza también de Auto-
nomia técnica que no es mas que la facultad para de-
cidir sobre la planeacién, programacion, ejecucion,
informe y seguimiento en el proceso de la fiscaliza-
cién superior.

La fiscalizacién de la Cuenta Publica que realiza
la Auditoria Superior de la Federacion se lleva a cabo
de manera posterior al término de cada ejercicio
fiscal, una vez que el programa anual de auditoria
esté aprobado y publicado en su pagina de internet;
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tiene cardcter externo y por lo tanto se efectia de
manera independiente y auténoma de cualquier otra
forma de control o fiscalizacién que realicen los 6r-
ganos internos de control (art. 6). Esta fiscalizaciéon
de la Cuenta Publica se llevara a cabo conforme a los
principios de legalidad, definitividad, imparcialidad
y confiabilidad. Esta Ley aplicard en forma suple-
toria, en caso que no esté expresa la disposicidn, las
siguientes leyes:
« Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria;

* Ley General de Contabilidad Gubernamental;

* Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Fe-
derativas y los Municipios;

* Ley de Coordinacion Fiscal;

* Ley de Ingresos;

« Codigo Fiscal de la Federacidn;

* Ley Federal de Procedimiento Administrativo;
*LeyGeneraldeResponsabilidades Administrativas;
+ Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion,

 Presupuesto de Egresos, y las disposiciones re-
lativas del derecho comun federal, sustantivo y
procesal, en ese orden.

En cuanto a la participacién ciudadana, esta ley,
en el Titulo VIII, establece la Contraloria Social, en
su articulo 110 y 111:

Articulo 110.- La Comisién recibira peti-
ciones, propuestas, solicitudes y denuncias
fundadas y motivadas por la sociedad civil,
las cuales podran ser consideradas por la
Auditoria Superior de la Federacién en el
programa anual de auditorias y cuyos re-
sultados deberdn ser considerados en los
informes individuales y, en su caso, en el
Informe General. Dichas propuestas tam-
bién podran ser presentadas por conducto
del Comité de Participaciéon Ciudadana a
que se refiere la Ley General del Sistema
Nacional Anticorrupcién, debiendo el Au-
ditor Superior de la Federacién informar a
la Comisidn, asi como a dicho Comité sobre
las determinaciones que se tomen en rela-
cién con las propuestas relacionadas con el
programa anual de auditorias.

Articulo 111.- La Unidad recibira de parte de
la sociedad opiniones, solicitudes y denun-
cias sobre el funcionamiento de la fiscaliza-
cién que ejerce la Auditoria Superior de la
Federacién a efecto de participar, aportar
y contribuir a mejorar el funcionamiento
de sus funciones de fiscalizacién. Dichas
opiniones, solicitudes o denuncias podran
presentarse por medios electrénicos o por
escrito libre dirigido ante la Unidad. La
Unidad pondra a disposicién de los parti-
culares los formatos correspondientes.

Las organizaciones de la sociedad civil y también
el Comité de Participacién Ciudadana del Sistema
Nacional Anticorrupcién (SNA) pueden presentar
peticiones, propuestas, solicitudes y denuncias. Sin
embargo, podemos aseverar basado en estos arti-
culos vinculados con la Contraloria Social, que la
participacion ciudadana sélo se detona en estos dos
ambitos: uno la participacién ciudadana en el plan
anual de auditorias en el seguimiento a los hallazgos
y las recomendaciones a los entes auditados.

La Ley General del Sistema Nacional Anticorrup-
cién (LGSNA) la consideramos fundamental cuando
analizamos la participacidon ciudadana en la rendi-
cién de cuentas y fiscalizacidon. Esta Ley entra en vi-
gencia el 18 de julio de 2016 junto a la Ley General de
Responsabilidades Administrativas y la Ley Organica
del Tribunal de Justicia Administrativa. Todo esto
después de un conjunto de reformas a otras leyes se-
cundarias y a la Constitucién. El objeto del SNA esta
establecido en el articulo 6, y expresa lo siguiente:

El Sistema Nacional tiene por objeto estab-
lecer principios, bases generales, politicas
publicas y procedimientos para la coor-
dinacién entre las autoridades de todos
los 6rdenes de gobierno en la prevencion,
deteccién y sanciéon de faltas administra-
tivas y hechos de corrupcion, asi como en
la fiscalizacién y control de recursos pu-
blicos. Es una instancia cuya finalidad es
establecer, articular y evaluar la politica en
la materia. Las politicas publicas que esta-
blezca el Comité Coordinador del Sistema
Nacional deberan ser implementadas por
todos los Entes publicos.
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Un punto interesante del SNA es su conforma-
cién. Estd integrado por el Comité Coordinador - que
a su vez lo conforman la Auditoria Superior de la
Federacion, la Fiscalia especializada en Combate a
la Corrupcién®, la Secretaria de la Funcién Publica,
el Consejo de la Judicatura Federal, el Instituto Na-
cional de Transparencia, Acceso a la Informacién y
Proteccion de Datos personales, el Tribunal Federal
de Justicia Administrativa y el Comité de Participa-
cién Ciudadana, via su Presidente-. Otros integrantes
del SNA son: el Comité de Participaciéon Ciudadana
que tiene como objetivo coadyuvar, en términos de la
LGSNA, al cumplimiento de los objetivos del Comité
Coordinador, asi como ser la instancia de vincula-
cién con las organizaciones sociales y académicas re-
lacionadas con las materias del Sistema Nacional; el
Comité Rector del Sistema Nacional de Fiscalizacién
y; los Sistemas Locales quienes concurrirdn a través
de sus representantes.

Segun el articulo 37 de esta Ley, el Sistema Na-
cional de Fiscalizacidn tiene por objeto establecer
acciones y mecanismos de coordinacién entre los in-
tegrantes del mismo, en el ambito de sus respectivas
competencias, promoviendo el intercambio de infor-
macidn, ideas y experiencias encaminadas a avanzar
en el desarrollo de la fiscalizacién de los recursos
publicos. Los integrantes del Sistema Nacional de
Fiscalizacién son: a. La Auditoria Superior de la Fe-
deracién; b. La Secretaria de la Funcién Publica; c.
Las entidades de fiscalizacién superiores locales, y d.
Las secretarias o instancias homdlogas encargadas
del control interno en las entidades federativas. Para
dar cumplimiento al objeto establecido en el articulo
37, los integrantes del SNF deberan: crear un sistema
electrénico que permita ampliar la cobertura e im-
pacto de la fiscalizacién de los recursos federales y
locales, mediante la construcciéon de un modelo de
coordinacién, de las entidades federativas, munici-
pios y alcaldias de la Ciudad de México, e informar al

6 La nueva Fiscalia General de la Republica sustituye a
la Procuraduria General de la Reptblica, reforzando el Ministerio
Publico y a su vez eliminando su dependencia de otros poderes. La
Ley Organica de la FGR fue publicada en el DOF el 14 de diciem-
bre de 2018. El articulo 29 de esta ley establece las funciones de
la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcién que tendra
bajo su cargo la investigacion, prevencion y persecucion de los de-
litos contenidos en el Titulo Décimo del Libro Segundo del Cédigo
Penal Federal. La persona titular de la Fiscalia participard como
integrante en el Comité Coordinador del Sistema Nacional Anti-
corrupcidn, atendiendo las bases establecidas en el articulo 113
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en la
Ley correspondiente.

Comité Coordinador sobre los avances en la fiscaliza-
cién de recursos federales y locales.

Otro marco normativo clave en la fiscalizaciéon
y rendicién de cuentas donde la ciudadania par-
ticipa es la Ley General de Transparencia y Acceso
a la Informacién Publica. Este Ley tiene por objeto
establecer los principios, bases generales y proce-
dimientos para garantizar el derecho de acceso a la
informacidén en posesion de cualquier autoridad, en-
tidad, érgano y organismo de los poderes Legislativo,
Ejecutivo y Judicial, érganos auténomos, partidos
politicos, fideicomisos y fondos publicos, asi como
de cualquier persona fisica, moral o sindicato que
reciba y ejerza recursos publicos o realice actos de
autoridad de la Federacidn, las Entidades Federativas
y los municipios. Sus objetivos estan establecidos
como sigue en el articulo 2. La Ley de Transparencia
y Acceso a la informacién Publica de México asume
como derecho humano el acceso a la informacién
que comprende solicitar, investigar, difundir, buscar
y recibir informacién.

Segun el articulo 23 son sujetos obligados a
transparentar y permitir el acceso a su informaciény
proteger los datos personales que obren en su poder:
cualquier autoridad, entidad, érgano y organismo de
los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, érganos
auténomos, partidos politicos, fideicomisos y fondos
publicos, asi como cualquier persona fisica, moral o
sindicato que reciba y ejerza recursos publicos o rea-
lice actos de autoridad en los dmbitos federal, de las
Entidades Federativas y Municipal.

El Titulo Segundo relativo a las responsabili-
dades en Materia de Transparencia y Acceso a la
Informacién, Capitulo I, Del Sistema Nacional de
Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y
Protecciéon de Datos Personales, en el Articulo 27,
establece lo siguiente: el presente Capitulo tiene
por objeto regular la integracién, organizacién y
funcién del Sistema Nacional de Transparencia, Ac-
ceso a la Informacién Puablica y Proteccién de Datos
Personales, asi como establecer las bases de coordi-
nacion entre sus integrantes. Y asi en el articulo 28.
Establece que el Sistema Nacional de Transparencia
se integra por el conjunto orgénico y articulado de
sus miembros, procedimientos, instrumentos y po-
liticas, con el objeto de fortalecer la rendiciéon de
cuentas del Estado mexicano. Tiene como finalidad
coordinar y evaluar las acciones relativas a la poli-
tica publica transversal de transparencia, acceso a
la informacién y proteccién de datos personales, asi
como establecer e implementar los criterios y linea-
mientos, de conformidad con lo sefialado en la pre-
sente Ley y demas normatividad aplicable. Son parte
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integrante del Sistema Nacional de Transparencia el
INAI; los Organismos garantes de las Entidades Fe-
derativas; la Auditoria Superior de la Federacion; el
Archivo General de la Nacioén, y el Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia.

La Ley General de Archivos, practicamente de
reciente vigencia en México, publicada en el Diario
Oficial de la Federacidn el 15 de junio de 2018, y que
entrd en vigencia el 15 de junio de 2019 con el obje-
tivo de darle a las entidades federativas tiempo para
que armonizaron sus leyes secundarias y publicaran
sus respectivas leyes estatales de archivos. En el ar-
ticulo 2 esta Ley establece un objetivo fundamental,
que es:

“promover el uso de métodos y técnicas
archivisticas encaminadas al desarrollo de
sistemas de archivos que garanticen la or-
ganizacién, conservacién, disponibilidad,
integridad y localizacién expedita, de los
documentos de archivo que poseen los
sujetos obligados, contribuyendo a la efi-
ciencia y eficacia de la administracién pu-
blica, la correcta gestiéon gubernamental y
el avance institucional.”

Segun el articulo 10, cada sujeto obligado es res-
ponsable de organizar y conservar sus archivos; de
la operacion de su sistema institucional; del cum-
plimiento de lo dispuesto por la Ley de Archivos; las
correspondientes de las entidades federativas y las
determinaciones que emita el Consejo Nacional o
el Consejo Local, segin corresponda; y deberan ga-
rantizar que no se sustraigan, dafien o eliminen do-
cumentos de archivo y la informacién a su cargo. El
servidor publico que concluya su empleo, cargo o co-
mision, debera garantizar la entrega de los archivos a
quien lo sustituya, debiendo estar organizados y des-
critos de conformidad con los instrumentos de con-
trol y consulta archivisticos que identifiquen la fun-
cién que les dio origen en los términos de esta Ley.

El Sistema Institucional de Archivos de los Su-
jetos Obligados es un aspecto de mucho interés en la
Ley. Este Sistema se define segun el articulo 20 de la
siguiente manera:

“El Sistema Institucional es el conjunto de
registros, procesos, procedimientos, crite-
rios, estructuras, herramientas y funciones
que desarrolla cada sujeto obligado y sus-
tenta la actividad archivistica, de acuerdo
con los procesos de gestiéon documental.
Todos los documentos de archivo en po-
sesién de los sujetos obligados formaran
parte del sistema institucional; deberan

agruparse en expedientes de manera 16-
gica y cronoldgica, y relacionarse con un
mismo asunto, reflejando con exactitud la
informacion contenida en ellos, en los tér-
minos que establezca el Consejo Nacional y
las disposiciones juridicas aplicables”.

Y en el articulo 21 se establece el como deberd
integrarse el sistema. “El Sistema Institucional de
cada sujeto obligado deberd integrarse por: a. Un
area coordinadora de archivos, y b. Las areas ope-
rativas siguientes: b.1) De correspondencia; b.2) Ar-
chivo de tramite, por area o unidad; b.3) Archivo de
concentracién, y b.4) Archivo histérico, en su caso,
sujeto a la capacidad presupuestal y técnica del su-
jeto obligado.

En este mismo sentido, los sujetos obligados
deberan conservar y preservar los archivos rela-
tivos a violaciones graves de derechos humanos, asi
como respetar y garantizar el derecho de acceso a
los mismos, de conformidad con las disposiciones
legales en materia de acceso a la informacién pu-
blica y proteccion de datos personales, siempre que
no hayan sido declarados como histdricos, en cuyo
caso, su consulta serd irrestricta. De esta manera, el
articulo 12 establece que:

“los sujetos obligados deberdn mantener
los documentos contenidos en sus archivos
en el orden original en que fueron produ-
cidos, conforme a los procesos de gestién
documental que incluyen la produccidn,
organizacion, acceso, consulta, valoracién
documental, disposicién documental y con-
servacion, en los términos que establezcan
el Consejo Nacional y las disposiciones ju-
ridicas aplicables. Los 6rganos internos de
control y sus homologos en la federacién
y las entidades federativas, vigilaran el es-
tricto cumplimiento de la presente Ley, de
acuerdo con sus competencias e integraran
auditorias archivisticas en sus programas
anuales de trabajo”.

De esta manera entonces los sujetos obligados
deberan contar con los instrumentos de control y de
consulta archivisticos conforme a sus atribuciones
y funciones, manteniéndolos actualizados y dispo-
nibles; y contaran al menos con los siguientes: a.
Cuadro general de clasificacién archivistica; b. Ca-
tdlogo de disposiciéon documental, y c. Inventarios
documentales.

El Titulo Cuarto del Sistema Nacional de Ar-
chivos, Capitulo I De la Organizacién y Funciona-
miento, establecen en los articulo 64 y 65 que el Sis-
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tema Nacional es un conjunto organico y articulado
de estructuras, relaciones funcionales, métodos,
normas, instancias, instrumentos, procedimientos
y servicios tendientes a cumplir con los fines de la
organizacién y administracién homogénea de los ar-
chivos de los sujetos obligados. Las instancias del Sis-
tema Nacional observaran lo dispuesto en las reso-
luciones y acuerdos generales que emita el Consejo
Nacional. El Sistema Nacional y los sistemas locales
se coordinardn en un marco de respeto de las atri-
buciones de la federacion, las entidades federativas,
los municipios, asi como las alcaldias de la Ciudad
de México. Y Capitulo II del Consejo Nacional de Ar-
chivos (Articulo 65), establece que:

el Consejo Nacional es el 6rgano de coordi-
nacion del Sistema Nacional, que estard in-
tegrado por: el titular del Archivo General,
quien lo presidira; el titular de la Secretaria
de Gobernacidn; el titular de la Secretaria
de la Funcién Publica; un representante de
la Cdmara de Diputados del Congreso de
la Unidn; un representante de la Camara
de Senadores del Congreso de la Unidn;
un representante del Poder Judicial de la
Federacion; un comisionado del Instituto
Nacional de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica; un integrante de la
junta de gobierno del Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia; el titular de la Au-
ditoria Superior de la Federacidn; el titular
del Banco de México; el Presidente de cada
uno de los consejos locales; un represen-
tante de los archivos privados, y un repre-
sentante del Consejo Técnico y Cientifico
Archivistico.

Segun el articulo 70:

“Cada entidad federativa contard con un
Sistema Local, el cual serd el conjunto orga-
nico y articulado de estructuras, relaciones
funcionales, métodos, normas, instancias,
instrumentos, procedimientos y servicios
tendientes a cumplir con los fines de la or-
ganizacion y conservaciéon homogénea de
los archivos de los sujetos obligados dentro
de su jurisdiccion”.

En cuanto a la Coordinacidn del Sistema Na-
cional de Archivos con el Sistema Nacional de Trans-
parencia y el Sistema Nacional Anticorrupcién, el
articulo 74 establece que el Sistema Nacional estara
coordinado con el Sistema Nacional de Transparencia
y el Sistema Nacional Anticorrupcién y deberd:

1. Fomentar en los sistemas, la capacitacion y
la profesionalizacién del personal encargado
de la organizacién y coordinacién de los sis-
temas de archivo con una vision integral;

2. Celebrar acuerdos interinstitucionales para
el intercambio de conocimientos técnicos en
materia archivistica, transparencia, acceso a
la informacién y rendicién de cuentas;

3. Promover acciones coordinadas de protec-
cién del patrimonio documental y del de-
recho de acceso a los archivos, y

4. Promover la digitalizaciéon de la informa-
cién generada con motivo del ejercicio de las
funciones y atribuciones de los sujetos obli-
gados, que se encuentre previamente orga-
nizada, asi como garantizar el cumplimiento
de los lineamientos que para el efecto se
emitan.

Las auditorias archivisticas establecidas en el
articulo 12 de la Ley General de Archivos da cuenta
que son fundamentales para la fiscalizacidn y rendi-
cién de cuentas’ ya que son herramienta de control
y supervision que permite consolidar los Sistemas
Institucionales de Archivos, verificar la eficiencia
de sus operaciones, asi como verificar y evaluar el
cumplimiento normativo y los procesos de gestién
documental. Sus objetivos son: a) valorar las ac-
ciones y eficiencia del Sistema Institucional de Ar-
chivos; b) evaluar y verificar el cumplimiento norma-
tivo; y c) verificar y evaluar los procesos de gestién
documental.

CONCLUSION

Afirmamos que una politica democratica para
que sea efectiva y coadyuve al combate de la cor-
rupcion, se establece tres eslabones que la definen
como un circulo virtuoso. El primer eslabén de este
circulo virtuoso es la transparencia clara ya que es
un recurso importante porque se trata de cualquier
intento (por el gobierno o ciudadanos) de colocar
informacién o proceso que antes eran opacos, en el
dominio publico para el uso de grupos ciudadanos,

7 El articulo 12 de la LGA establece que los sujetos obli-
gados deberdn mantener los documentos contenidos en sus ar-
chivos en el orden original en que fueron producidos, conforme
a los procesos de gestién documental que incluyen la produccidn,
organizacion, acceso, consulta, valoracién documental, disposici-
6n documental y conservacién, en los términos que establezcan
el Consejo Nacional y las disposiciones juridicas aplicables. Los
6rganos internos de control y sus homdélogos en la federacién y
las entidades federativas, vigilaradn el estricto cumplimiento de la
presente Ley, de acuerdo con sus competencias e integrardn audi-
torias archivisticas en sus programas anuales de trabajo.
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proveedores o hacedores de politica, minimizando
los actos de corrupcién para la captura patrimonial.
El segundo eslabén que impulsaria a la politica de-
mocrdtica es la rendicion de cuentas (accountability)
vertical v entendida como la relacién entre el poder
titular (proveedor titular) y el Poder no Delegado (los
demandantes). Para ello se requiere, no s6lo normas
establecidas para adquirir informacién sobre ac-
cionesy su pertinencia, hechura de las decisiones, la
identificacién y sancién de resultados insatisfechos,
y el compromiso civico de funcionarios publicos y
ciudadanos. Se necesita también, en el caso de Mé-
xico, activar la rendicidn de cuentas horizontal, ello
implica darle mds “dientes” y autonomia de accién
practica a las instituciones de la fiscalizacion y, los
sistemas anticorrupciéon (tanto nacional como lo-
cales) dotarlos de mas sentido de pertenencia, per-
tinencia y empoderamiento ciudadano. Ello debido
a que la institucionalidad de la Rendicién de Cuentas
y de los sistemas anticorrupcién estan establecidas
en el marco normativo que le da diversidad y com-
plejidad organizacional y que se articulan para que
el gobierno y la sociedad sean el centro de las activi-
dades que la componen: auditoria, control, fiscaliza-
cién y prevencién (Ley de Fiscalizacidon y Rendicién
de Cuentas de la Federacién, Ley General del Sistema
Nacional Anticorrupcidén, Ley General de Transpa-
rencia y Acceso a la informacién publica y la Ley Ge-
neral de Archivos).

Y el ultimo eslabdén virtuoso es la participa-
cion civica, ya que les hace elevar a los ciudadanos
sus requerimientos y voces (con la idea de que sean
escuchados), permitiendo activar la rendicién de
cuentas societal o social, cuyo objetivo fundamental
es poner en transparencia clara la rendicién de
cuentas horizontal. Esta participacidn se canaliza a
través de instituciones participativas democraticas
no cldsicas que abre una posibilidad de dialogo, co-
municacion, legitimidad y confianza, convocando a
los diferentes actores de la sociedad a trabajar co-
laborativamente para la cocreacion y defensa de lo
publico. Ello ha hecho aparecer nuevos talentos digi-
tales, nuevas estructuras sociales y nuevos modos de
creacion de valor (es) publico (s). El auge de las TICs,
le han dado rasgos diferentes a las organizaciones
ciudadanas. Hoy son mas abiertas, trabajan en redes,
poseen un liderazgo relacional y cada vez mas estan
innovando dado al buen uso que hacen de las tecno-
logias digitales.

La Auditoria Superior de la Federacién (ASF) en
México, es la encargada de desarrollar las audito-
rias que no es mas que el proceso en que de manera
objetiva se obtiene y se evalua evidencia para deter-

minar si las acciones llevadas a cabo por los entes
sujetos a revision se realizaron de conformidad con
la normatividad establecida, con sus atribuciones
o con base en principios que aseguren una gestién
publica adecuada. Con su autonomia de gestion ASF
tiene la facultad para decidir sobre su organizacién
interna, estructura y funcionamiento, asi como la ad-
ministracién de sus recursos humanos, materiales y
financieros que utilice para la ejecucion de sus atri-
buciones, en los términos contenidos en la Consti-
tucién y esta de Ley de Fiscalizacion y Rendicién de
Cuentas de la Federacion.

Por otro lado, es importante destacar que me-
diante la suma de esfuerzos con la sociedad civil,
academia, sector privado y legisladores, México
cuenta, por primera vez en su historia, con un Sis-
tema Nacional Anticorrupcién. Este puede conside-
rarse como un disefio innovador para la rendicién
de cuentas, tal como lo seflala Alejandro Monsivais
Carrillo (2019). Con respecto a la idea de que los es-
fuerzos anticorrupcién ayudan a los gobiernos a re-
cuperar el apoyo publico, algunos estudios han pre-
sumido que los esfuerzos anticorrupcién podrian
considerarse una estrategia para que el gobierno y
el partido gobernante obtengan dicho apoyo. A la
larga, los esfuerzos efectivos anticorrupcién podrian
reducir los casos de corrupcién publica y eventual-
mente mitigar el nivel de percepcidn de corrupcion
de los ciudadanos, aumentando asi la confianza pu-
blica en el gobierno (Monsivais Carrillo, 2019; Zhang
y Kim, 2018). El hecho de coordinar a actores sociales
y autoridades con distintas atribuciones de gobierno
afin de prevenir, investigar y sancionar la corrupcion,
es recomendable la articulacién de los mecanismos
de rendicién de cuentas y fiscalizacion a nivel de la
representaciéon bien federal, como de los gobiernos
de las entidades federativas. Ademas de la coordi-
nacion entre los érganos de fiscalizacién y transpa-
rencia. Las politicas de archivos, establecidas en la
Ley General de Archivos, permiten las auditorias ar-
chivisticas que serdn realizadas anualmente por los
o6rganos internos de control de las distintas agencias
publicas. Ello contribuiria a la fiscalizacién y ren-
dicién de cuentas. Le corresponderia al Contralor
Ciudadano llevar a cabo esta herramienta de control
y supervisién de los sistemas institucionales de ar-
chivos de cada sujeto obligado, a fin de verificar el
cumplimiento de las normas que establece la ley, asi
como los lineamientos que emita el Consejo Nacional
de Archivos dentro del sujeto obligado y descubrir las
fallas en sus estructuras y sus vulnerabilidades.

El rol clavede la Ley de Transparencia, Acceso
a la Informacién y Proteccién de Datos Personales,
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Participacion Ciudadana Colaborativa, Rendicion de Cuentas Y Fiscalizacion. El Caso de México

es que asume como derecho humano el acceso a la
informacién y que comprende solicitar, investigar,
difundir, buscar y recibir informacién.

cuentas, auditoria, fiscalizacién y control, asi como
los contrapesos vinculados con los sistemas anticor-
rupcion, la transparencia proactiva y la participacion

En México estan dadas las condiciones institu-
cionales y legales para que la fiscalizacién sea un
rol fundamental de los organismos de rendicién de

de los ciudadanos. Para ello la voluntad politica y el
esfuerzo de gobernanza publica es fundamental.
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Federal Government During the Covid-19 Pandemic
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Resumo: A pesquisa, realizada no ambito do projeto “Covid-19: acesso a informacéo publica”, monitora e ana-
lisa os textos dos pedidos de informagéo dirigidos ao governo federal relacionados a Covid-19 e as respectivas
respostas, via Sistema Eletronico do Servico de Informacao ao Cidadéo, criado para atender a Lei de Acesso a
Informacédo (LAI Lein® 12.527/2011). Os resultados parciais da pesquisa apontam trés fortes tonicas quanto
as finalidades dos pedidos: solicitar esclarecimentos, cobrar explicagées e providéncias e pedir protegido eco-
noémica. Os estudos relativos ao primeiro semestre de 2020 mostraram que os pedidos de informacao majori-
tariamente tratavam do auxilio emergencial. Pelo lado das respostas destaca-se que a esmagadora maioria foi
oficialmente informada como sendo “reencaminhamento para a e-Ouvidoria” ou “no serem consideradas
solicitacdo de informagao”. Conclui sobre a necessidade de uma ampla campanha de esclarecimento sobre a
qual canal recorrer entre e-SIC e e-Ouv ndo s6 para o cidadao, mas também para a burocracia publica federal.

Palavras-chave: Lei de Acesso a Informacéo; Covid-19; Transparéncia.

Abstract: The research, carried out within the scope of the project “Covid-19: access to public information”, mo-
nitors and analyzes the texts of information requests addressed to the federal government related to Covid-19
and the respective responses, through the Electronic System of the Citizen Information Service, created to
comply with the Access to Information Law (AIL). The partial results of the research point out three strong
tones regarding the purposes of the requests: request clarifications, demand explanations and measures and
ask for economic protection. The studies about the first half of 2020 showed that the majority of requests for
information dealt with emergency aid. On the side of the answers, it is noteworthy that the overwhelming
majority was officially reported as “forwarding to the e-Ombudsman” or “not being considered a request for
information”. Concludes on the need for a broad campaign of clarification on which channel to turn between
e-SIC and e-Ouv, not only for the citizen, but also for the federal public bureaucracy.
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Emergéncia no Acesso a Informacao: O Uso da Lei de Acesso a Informacao no Governo Federal Durante a Pandemia de Covid-19

Resumen: La investigacion, realizada en el marco del proyecto “Covid-19: acceso a la informacién publica”,
monitorea y analiza los textos de las solicitudes de informacion dirigidas al gobierno federal relacionadas con
Covid-19 y las respectivas respuestas, a través del Sistema Electrénico del Servicio de Informacién al Ciuda-
dano, sistema creado para cumplir con la Ley de Acceso a la Informacién (LAI). Los resultados parciales de la
investigacion sefialan tres tonos fuertes con respecto a los propdsitos de las solicitudes: solicitar aclaraciones,
exigir explicaciones y medidas y pedir proteccién econémica. Los estudios del primer semestre de 2020 mos-
traron que la mayoria de las solicitudes de informacion se referian a ayudas de emergencia. Por el lado de las
respuestas, cabe destacar que la inmensa mayoria fue informada oficialmente como “remitiendo al Defensor
del Pueblo” o “no siendo considerada una solicitud de informacién”. Concluye sobre la necesidad de una am-
plia campafia para aclarar qué canal usar entre e-SIC y e-Ouv, no solo para el ciudadano, sino también para la

burocracia publica federal.

Palabras clave: Ley de Acceso a la Informacidn; Covid-19; Transparencia.

1.INTRODUCAO

O projeto de pesquisa “Covid-19: acesso a in-
formacéo publica”, desenvolvido no 4&mbito do Pro-
grama de Pés-Graduagdo em Ciéncia da Informacéo
da Universidade Federal do Rio de Janeiro e o Ins-
tituto Brasileiro de Informacdo em Ciéncia e Tec-
nologia, é uma iniciativa que visa contribuir para a
formacdo de pesquisadores sobre transparéncia e
acesso a informacéo para o controle social das agdes
governamentais no pais.

Neste sentido, o objetivo da pesquisa é moni-
torar e analisar os pedidos de informacdo dirigidos
ao governo federal via Sistema Eletronico do Ser-
vico de Informagdo ao Cidadao (e-SIC), criado para
atender a Lei de Acesso a Informacéao (LAI) (Lei n°
12.527/2011), relacionados a Covid-19 e respectivas
respostas. Aqui é apresentada a sintese dos resul-
tados referentes ao 1° semestre de 2020.

Para além do olhar quantitativo, os pesquisa-
dores analisam os textos dos pedidos de informagéao
e das respostas recebidas, o que permite perceber as
dimensOes humana e politica durante esta fase de
crise. Os comunicados parciais da pesquisa (MALIN
et al., 2020a, 2020b, 2020c, 2020d) trazem variados
exemplos de pedidos e respostas.

A andlise dos textos das respostas, por outro lado,
permite uma visao do funcionamento da burocracia
publica e representa um esforco de tornar mais inte-
ligivel a complexidade dos multiplos canais digitais
de interacdo entre cidaddo e governo. Este olhar € es-
pecialmente importante quando se considera que a
transparéncia depende ndo apenas da aprovagdo de
leis, mas envolve um repensar completo de como as
agéncias governamentais compilam, administram,
organizam, usam, preservam ou destroem informa-
cdes (AYLLON, 2015, p. 21, traducdo nossa).

2. METODOLOGIA

A pesquisa utiliza a base de dados em formato
aberto dos pedidos e respostas realizados no Poder
Executivo Federal por meio do e-SIC, disponivel
em: http://www.consultaesic.cgu.gov.br/busca/
layouts/15/DownloadPedidos/DownloadDados.aspx.

A extracdo dos dados acontece, regularmente, no dia
1° do més subsequente. Nesta base, estao registrados
e detalhados os pedidos atendidos e sem restricao de
sigilo. Nela foram selecionados os pedidos que conti-
nham os descritores corona e/ou covid na pergunta
e aqueles que a administracdo publica classificou
como Coronavirus (Covid-19) .

Neste subconjunto, foi aplicada a metodologia de
analise de conteudo (MORAES, 1999) visando identi-
ficar as motivacoes dos pedidos. Foram identificadas
trés fortes tonicas categorizadas pelos pesquisadores
quanto as finalidades de “Solicitar esclarecimentos”,
de “Cobrar explicagdes e providéncias” e de “Pedir
protecdo econoémica”. Foi ainda estabelecido um
grupo complementar, com assuntos diversos (“Ou-
tros pedidos”).

* “Solicitar esclarecimentos”: inclui pedidos
de informacdo sobre combate e prevencdo a
Covid-19; viagens no periodo da pandemia;
funcionamento dos servicos publicos pré-exis-
tentes a pandemia;

“Cobrar explicacoes e providéncias”: tanto in-
clui pedidos de informacdo relativos a pres-
tacdo de contas, accountability e transparéncia
por parte do Estado, como cobrancas de expli-
cacgbes diante da negativa de concessdo do au-
xilio emergencial (motivos da negativa e como
contesta-la) e dos equivocos nas bases de dados
do governo;

“Pedir protecdo economica”: inclui pedidos de
informacéo relativos a protecdo econdmica,
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com apelos pessoais por sobrevivéncia e para
o recebimento do auxilio emergencial, assim
como demandas de empresas e prefeituras;

* “Outros pedidos”: pedidos com assuntos di-
versos e dispares.

* Para andlise das respostas aos pedidos foram
usadas as classificagbes oficialmente infor-
madas como “Tipo de resposta” na base de
dados.

Para viabilizar este estudo procedeu-se ao mé-
todo de selecdo de amostragem estratificada propor-
cional aos tamanhos dos estratos. Foram definidas
como estratos as quatro semanas do més. A selecdo
dos pedidos foi feita de maneira sistematica, ou seja,
dentro de cada semana, foi selecionado um pedido,

com o inicio aleatério e, a partir dele, foi selecionado
outro pedido a partir de uma sequéncia preestabe-
lecida, com repeticdo desse procedimento até o re-
torno ao primeiro pedido selecionado.

3. RESULTADOS

Como pano de fundo destaca-se que o nimero
total de pedidos de informacao feitos pela sociedade
brasileira vem aumentado ano a ano, desde que a lei
entrou em vigor, com incremento anual minimo de
4% e maximo de 14% (MALIN et. al., 2020a). Para o
periodo aqui estudado, em todos os meses do 1° se-
mestre de 2020, o numero total de pedidos de acesso
a informacéo foi superior ao de 2019, conforme pode
ser visto no grafico 1.

GRAFICO 1- COMPARACAO DO NUMERO TOTAL DE PEDIDOS
DE ACESSO A INFORMAGAO NO 1° SEMESTRE DE 2019 E 2020

20.000

16.000

12.000

8.000

4.000

jan fev mar

18.782

8.819

e 2019 e 2020

Fonte: Autoria propria a partir de http://esic.cgu.gov.br/sistema/Relatorios/Anual/RelatorioAnualPedidos.aspx.

O primeiro pedido de informacgao sobre a Covid-19 foi recebido em 27 de janeiro de 2020, relativo a pro-
cedimentos de saude em hospitais universitarios. As solicitacOes relativas ao tema cresceram e chegaram ao
pico em maio, quando foram localizados 1.666 pedidos, representando 8,9% do total, o maior percentual do
semestre. A evolugdo do numero de pedidos de acesso a informacéo relacionados a Covid-19 no 1° semestre de

2020 consta no grafico 2.
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GRAFICO 2 - NUMERO TOTAL DE PEDIDOS DE ACESSO A INFORMACAO
RELACIONADOS A COVID-19 NO 1° SEMESTRE DE 2020
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Fonte: Autoria prépria.

A analise dos textos destes pedidos apontou que
no 1° trimestre do ano as categorias “Solicitar escla-
recimentos” e “Cobrar explicagdes e providéncias”
concentraram 61% das motivacdes dos pedidos de
informac#@o. No primeiro caso, a incidéncia dimi-
nuiu durante os meses seguintes, indicando, possi-
velmente, maior convivéncia da populagdo com a
nova situagdo. No segundo caso, houve uma pequena

queda em abril, com um movimento crescente nos
ultimos meses, conforme o grafico 3.

Em abril, a medida que a emergéncia de satde
publica e a crise econémica se acentuaram, o e-SIC
se tornou um canal utilizado pela populagdo carente
para solicitar informacdes sobre o auxilio emergen-
cial. O resultado foi que 59% dos pedidos de infor-
magcao foram relativos a Pedir protegdo econémica .

GRAFICO 3 - DISTRIBUIGAO DE CADA CATEGORIA AO LONGO DO 1° SEMESTRE DE 2020

Jun & 11%
Mai 5% 21%
Abr 14%
Jan-Mar 30%
0% 10% 20% 30% A40%

m Solicitar esclarecimentos

m Pedir protecdo econdmica

79% 8%
66% 8%
21% 7 6% :
23% ..1_595
50% 60% 70% 20% 90% 100%

m Cobrar explicagdes e providéncias m Outros pedidos

Fonte: Autoria prépria.
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No més seguinte, maio, a quantidade de pedidos
relacionados a Cobrar explicacées e providéncias
cresceu significativamente. Se no trimestre inicial
a categoria abarcava pedidos relativos a accountabi-
lity e transparéncia das agoes de governo, no 2° tri-
mestre houve uma mudanca de ténica na cobranca
de explicagoes: foram questionados os motivos das
negativas individuais de concessio do auxilio emer-
gencial e denunciados erros nos cadastros e nas bases
de dados do governo em que se baseia sua concessao.

Em junho, a categoria “Cobrar explicacdes e
providéncias” quase atingiu 80% dos pedidos de in-
formacdo, abarcando, também, cobrancas relativas
a denuncias de irregularidades no recebimento do
auxilio emergencial.

As nuvens de palavras ilustram os termos mais
usuais nos pedidos relacionados a Covid-19 no 1°
trimestre de 2020 e no 2° trimestre, quando havia,
de fato, um quadro estabelecido de emergéncia de
saude publica e paralisa¢do econémica no pais.

FIGURA 1- NUVEM DE PALAVRAS DOS PEDIDOS DO 1° TRIMESTRE DE 2020
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Fonte: MALIN et al., 2020d.

FIGURA 2 - NUVEM DE PALAVRAS DOS PEDIDOS DO 2° TRIMESTRE DE 2020.
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Fonte: MALIN et al., 2020d.

Ao analisar os tipos de resposta aos pedidos relacionados a Covid-19, registrou-se percentual de acesso
negado baixo em todos os meses, além de decrescente. Também se pode observar que o acesso concedido caiu
de 44% para 16% do total, sendo que o 1° trimestre, quando predominaram os pedidos categorizados como
“Solicitar esclarecimentos”, concentrou a maior incidéncia de acesso concedido.
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QUADRO 1- CONSOLIDACAO DAS RESPOSTAS DOS ORGAOS GOVERNAMENTAIS

2020

DESCRICAO

JANEIRO A

MARCO

Acesso concedido

Acesso negado

Encaminhado para o e-OuVv

Nao se trata de solicitacao de informacéo

Outros tipos

44%

4%

34%

8%

10%

ABRIL MAIO JUNHO

26% 18% 16%

6% 3% 2%

23% 59% 58%

41% 17% 21%

4% 3% 3%

Fonte: Autoria prépria.

A explicacdo reside na alta incidéncia de enca-
minhamentos para o Sistemas de Ouvidoria do Poder
Executivo Federal (e-Ouv) e de pedidos que foram
considerados como N3o se trata de solicitacdo de in-
formacéo . A pesquisa registrou embora nio tenha
feito uma anadlise quantitativa a este respeito a au-
séncia de critério na administragao federal para a to-
mada de uma ou outra decisdo. Um mesmo tipo de
pedido, como informacoes sobre a devolucao do au-
xilio emergencial, ora é tratado de uma forma, ora de
outra, ora como acesso concedido. Além disto, como
apontam alguns pedidos e suas respectivas respostas
analisadas, o cidaddo foi colocado em uma situagao
de loop, orientado a ir de um canal a outro sem obter
respostas ou esclarecimento.

E importante assinalar que a maior parte dos
pedidos relacionados a Covid-19 ficou no ambito do
Ministério da Cidadania, responsavel por conceder o
auxilio emergencial: em maio foram 77%, em junho
87% dos pedidos. Assim, o tipo de resposta dada por
este 6rgao acabou prevalecendo como representagao
das diferentes formas como o governo federal lidou
com os pedidos de acesso a informacgédo relativos a
pandemia.

4. CONCLUSOES

Destaca-se que, no 1° semestre de 2020, quando
se instalou a pandemia, as solicitacdes recebidas via
LAI relacionados a Covid-19, majoritariamente, tra-
tavam do auxilio emergencial, refletindo a relevancia
da situacao dramatica de sobrevivéncia econémica.

A leitura dos textos dos pedidos indicou a po-
pularizagdo do uso do e-SIC durante a pandemia,

diferente do padrdo dos demandantes letrados na
vocagdo da LAI, mostrando a visibilidade alcancada
pelo sistema como canal de comunicagdo para uma
populacdo com, aparentemente, baixo grau de ins-
trucdo, mas que a utilizou ativamente para denunciar
erros em bases de dados cadastrais do governo, apre-
sentar denuncias, solicitar a concessdo de auxilio e
diversas outras providéncias. A explicacdo para este
comportamento pode estar associada ao marketing
desenvolvido para os e-SIC incluindo logomarca e po-
sicionamento nos sites governamentais.

Observa-se também que, embora os pedidos ana-
lisados tenham sido encaminhados pelos cidadaos
por meio do e-SIC, o conteddo de inimeros pedidos
revelou demandas que ndo se enquadram no escopo
da LAI, mas que sdo manifestagdes que deveriam ter
sido encaminhadas as Ouvidorias. Mesmo existindo
comunicagdo entre os sistemas e-OUV e e-SIC, de
modo que uma demanda apresentada em um sistema
possa ser encaminhada para o outro, ficou evidente
a necessidade de articulacdo entre os diferentes ca-
nais de comunicacdo do governo federal com a so-
ciedade. Assim como de uma ampla campanha de
esclarecimento, nao s6 para o cidaddo, mas também
para a burocracia publica federal, sobre a qual canal
recorrer entre e-SIC e e-Ouv.

O cumprimento dos preceitos de transparéncia,
accountability e direito a informacgdo ndo depende
apenas da aprovagdo de leis, mas envolve repensar
atribuicoes das agéncias governamentais relativa-
mente a gestdo, organizagdo, uso e preservacao das
informagoes.
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Resumo: Por forca da Instrucdo Normativa da Secretaria Federal de Controle Interno n° 9/2018, as unidades
de auditoria interna singulares (Audin) devem elaborar seus Planos Anuais de Auditoria Interna (PAINT) con-
siderando os riscos significativos a que a unidade auditada esta exposta. O normativo regulamenta, ainda, que
o encaminhamento do PAINT a Controladoria-Geral da Unido devera ser realizado até o ultimo dia util do més
de outubro do exercicio anterior ao da sua execugdo. Dessa forma, as Audin definem quais trabalhos serfo re-
alizados considerando a realidade de suas organizagdes no exercicio anterior ao da sua execucéo. A declaragio
da Organizagdo Mundial de Satde (OMS), em marc¢o de 2020, do surto de coronavirus como pandemia global,
transformou radicalmente a realidade das organizacées. Diante desse cendrio particular e desafiador, gestores
publicos passaram a ter que tomar decisOes rapidas e urgentes para lidar com novos riscos e impactos nos obje-
tivos estratégicos que haviam sido estabelecidos previamente. As Audin também foram desafiadas a mudar seu
planejamento, para continuar exercendo sua missdo de auxiliar a organizacdo a realizar seus objetivos. Este
trabalho relata o esforco da Audin do Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade (ICMBio) em
avaliar as acGes de enfrentamento ao coronavirus desenvolvidas pelo Instituto, de forma quase concomitante
a definicao pela gestdo de medidas mitigadoras, possibilitando a corregdo de rumos sobre ac¢des consideradas
inadequadas antes que causassem impactos negativos nos objetivos organizacionais. Como principal resultado
deste estudo tem-se que a decisdo da Alta Administracdo do ICMBio de adotar as recomendacdes derivadas do
trabalho da Audin s6 foi possivel dado a realizagio de uma avaliacdo denominada internamente como just in
time, que proporcionou a gestédo a oportunidade de incorporar as contribuicdes da Audin as agdes que estavam
sendo desenvolvidas para mitigar os riscos decorrentes da pandemia nos seus objetivos institucionais.

Palavras-chave: auditoria just in time. avaliacdo de riscos. Covid-19.

Abstract: Pursuant to the Normative Instruction of the Federal Secretariat for Internal Control n® 9/2018, in-
ternal auditing units (Audin) must prepare their Annual Internal Auditing Plan (PAINT) considering the signifi-
cative risks to which the audited unit is exposed. The Normative also regulates that the submission of PAINT, to
the Controladoria-Geral da Unido, must occur until the last workday of October of the preceding exercise of its
execution. Thereby, the Audin define which tasks will be realized considering the reality of their organization
in the preceding exercise of their execution. The World Health Organization declaration, in March of 2020,
of the coronavirus outbreak as a global pandemic, radically transformed the reality of organizations. Given
this particular and challenging scenario, public managers were forced to make quick and urgent decisions to
deal with new risks and impacts on the organizational strategic objectives that were previously established.

1 Artigo recebido em 13/09/2020 e aprovado em 16/04/2021.
2 Escola Nacional de Administragdo Publica (Enap).
3 Instituto de Educagdo Superior de Brasilia (IESB).
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The Audin were also challenged to change their planning to continue practicing their mission to assist the
organization to accomplish their objectives. This study relates the effort of the Instituto Chico Mendes de Con-
servacao da Biodiversidade (ICMBio) Audin in evaluating the actions developed by this Institution to cope with
coronavirus, almost concurrently to the definition of the mitigating measures by the management, enabling
the course corrections on actions considered inadequate before causing negative impacts on organizational
objectives.

Resumen: De acuerdo com la Instruccioén Normativa de la Secretaria de Control Interno Federal N° 9/2018,
las unidades de auditoria interna individuales (Audin) deben lebaorar sus Planes Anuales de Auditoria Interna
(PAINT) considerando los riesgos significativos a los que se se encuentra expuesta la unida auditada. El re-
glamento también regula que 14 remision del PAINT a la Controladoria General de la Unién debe realizarse
hasta el ultimo dia habil de ocutubre del afio anterior de su ejecucion. De esta forma, las Audin definen qué
trabajos se llevaron a cabo considerando la realida de sus organizaciones em el afio anterior a su ejecucion. La
declaracién de la Organizaion Mundial de la Salud (OMS), em marzo de 2020, del brote de coronavirus como
pandemia global, transformo radicalmente la realida de las organizaciones. Ante este escenario particular
y desafiante, los gestores publicos ahora deben tomar decisiones rapidas y urgentes para enfrentar nuevos
riesgos e impactos em los objetivos estratégicos previamente estabelecidos. Las Audin también tuvieron qué
cambiar su planificacién, para continuar ejerciendo su misiéon de ayudar a la organizacion a logrr sus objetivos.
Este trabajo informa sobre el esfuerzo de Audin del Instituto Chico Mendes para la Conservacion de la Biodiver-
sidad (ICMBio) para evaluar las acciones tomadas para combatir el coronavirus desarrolladas por el Instituto,
de manera casi concomitante a le definicion por parte de la gestion de medidas mitigadoras, permitiendo la
correccién de instrucciones sobre acciones consideradas inadecuadas antes de que impacten negativamente
em los objetivos organizacionales. El principal resultado de este estidio es que la decisién de la Alta Direccién
del ICMHio de adoptar las recomendaciones derivadas del trabalho de Audin solo fue posible gracias a la rea-
lizaién de uma evaluacién denominada internamente como just in time, que brindé a la direccidén la oportuni-
dade de incorporar los aportes de Audin a las acciones que se venian desarrolllando para mitigar los riesgos de
la pandemia em sus objetivos institucionales.

Palabras clave: auditoria just in time. Evaluacidn de riesgos. Covid-19.

1. INTRODUGEO e nas entidades da Administracdo Publica (BRASIL,
2017). Por outro lado, classificou os servicos de con-
sultoria como atividades de assessoria e aconselha-
mento, realizados a partir de solicitagdo especifica
dos gestores, abordando assuntos estratégicos da
gestdo, tais como processos de governanca, de ge-
renciamento de riscos e de controles internos, nao
devendo a Audin assumir qualquer responsabilidade
que seja da Administracgdo.

Distingoes entre trabalhos de avaliacao e consul-
toria se referem a origem da demanda, ao propésito
do trabalho - fornecer avaliagdo independente x for-
necer assessoramento, aconselhamento e servicos
relacionados -, e a forma de monitoramento dos re-
sultados, dentre outras questdes (MOT, 2017).

Considerando que, segundo a Instrucdo Norma-

avaliacdo e de consultoria no ambito dos 6rgéos e tiva SFC 1° 9, de 9/10/2018 (IN SFC n° 9/2018), tanto
entidades da Administracao Publica Federal direta e 0s trabalhos de consultoria quanto os de avaliacio

o o . .
indireta, a IN SFC n° 03/17 classificou os servicos de devem ser previstos em um Plano de Auditoria In-
avaliacdo como aqueles realizados para fornecer opi- terna baseado em riscos, a ser apresentado & CGU
nies ou conclusoes, dentre outras, a regularidade, até o ultimo dia util do més de outubro do exercicio

a econom%qdade, a eﬁ'c1en01a €a eﬁc'ac1a da gesfao anterior ao de sua execucdo, o planejamento das ati-
orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgaos

A atividade de auditoria interna governamental
é supervisionada diretamente pela Secretaria Fe-
deral de Controle Interno (SFC), 6rgdo pertencente
a estrutura da Controladoria-Geral da Unido (CGU),
que, por meio da Instrucdo Normativa da Secretaria
Federal de Controle Interno n° 03, de 09/06/2017 (IN
SFC n° 3/17) instituiu as bases para sua atuagio, po-
sicionando-se como instrumento de convergéncia
das préticas de auditoria interna governamental
com normas, modelos e boas praticas internacionais
(BRASIL, 2017).

Denominando de auditorias internas singu-
lares (Audin) aquelas unidades responsaveis pela
prestacdo de servicos independentes e objetivos de
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vidades das Audin reflete a avaliacdo de riscos reali-
zada sob determinado cenario (BRASIL, 2018).

No entanto, a pandemia mundial originada pelo
Covid-19, declarada pela OMS em marco de 2020, veio
trazer novos desafios ndo apenas para os gestores
publicos, mas também para as Audin. Isso porque
riscos relacionados ao enfrentamento do corona-
virus ndo haviam sido previstos nos Planos de Audi-
toria. Ao buscar suporte metodoldgico para essa mu-
danga na forma de atuagdo, as Audin se depararam
com lacunas na literatura especializada de auditoria
interna, governanca e gestao de riscos, que nao teve
tempo habil para produzir novos textos sobre qual
papel as auditorias internas deveriam ocupar nesse
cendrio instavel e imprevisivel. Essas lacunas vém
sendo preenchidas por artigos produzidos pelos
“practitioners” e agente ligados aos institutos de audi-
toria, nacionais e internacionais. Ainda em margo de
2020, o Diretor Executivo do The Institute of Internal
Auditors (IT1A), fazia a seguinte provocacdo: “Diante
do coronavirus, os auditores internos devem fazer
mais do que usar mascaras” (CHAMBERS, 2020a).

E nesse contexto que a Audin do Instituto Chico
Mendes de Conservacido da Biodiversidade (ICMBio)
desenvolveu a avaliacdo do Plano de Enfrentamento
ao Coronavirus do 6rgao, que tinha como objetivo
consolidar as diversas acées promovidas pelo Ins-
tituto no ambito do enfrentamento da pandemia.
Utilizando como critérios recomendagoes da Orga-
nizagdo Mundial da Saude (OMS), dos Ministérios da
Economia e da Satude, além de boas praticas, a Audin
planejou uma avaliagdo em duas etapas: a primeira,
para avaliar se as medidas previstas pela gestdo abor-
daram os principais riscos aos quais o 6rgio se sub-
metia e a adequacdo das medidas mitigatdrias para
lidar com a pandemia, tanto com relacdo aos servi-
dores e colaboradores, quanto com relagdo as 334
Unidades de Conservacdo e 14 Centros de Pesquisa
sob sua jurisdi¢do; e a segunda, sobre a efetividade
da implementagdo dessas medidas.

A exigéncia de tempestividade e os novos riscos
derivados da pandemia foram os fatores que promo-
veram a mudanca no Plano de Auditoria da Audin, de
forma que ela pudesse continuar realizando seu pro-
poésito de aumentar e proteger o valor organizacional.

Este trabalho se propde a explicar de que forma
a Audin do ICMBio instituiu uma avaliagdo just in
time, contribuindo para minimizar riscos operacio-
nais e de conformidade, mas especialmente de repu-
tacdo da gestao do Instituto.

Este artigo foi construido em quatro se¢Oes além
desta introdugdo. A segunda se¢éo trard um referen-
cial tedrico sobre as atividades de auditoria interna,

gestdo de riscos e governanca. A metodologia apli-
cada para analisar a atuagdo da Audin do ICMBio na
avaliacdo das acoes de enfrentamento da pandemia
encontra-se descrita na terceira secdo. Na quarta
secdo é relatado como foi realizado o processo de
avaliacdo do Plano de Enfrentamento ao Coronavirus
e a apresentacdo dos resultados a gestdo, para ajustes
das agoOes. A quinta secdo apresenta alguns dos de-
safios encontrados pela equipe de auditoria na ava-
liacao just in time e de que forma ela espera agregar
valor a gestdo por meio da avaliagdo realizada. O ar-
tigo é concluido com as referéncias bibliogréficas.

2. AUDITORIA INTERNA - PAPEIS E
RESPONSABILIDADES

A origem da auditoria vincula-se a necessidade
de se ratificar as atividades praticadas por outrem e
relaciona-se com o inicio das atividades economicas
desenvolvidas pelo homem. Segundo Boyton et. al
(2002, p. 58), “auditoria comega em época tdo re-
mota quanto a contabilidade. Sempre que o avanco
da civilizagdo tinha implicado que a propriedade de
um homem fosse confiada, em maior ou menor ex-
tensdo, a outra, a desejabilidade da necessidade de
verificacdo da fidelidade do tltimo, tornou-se clara”.

Tendo sido percebida inicialmente como ativi-
dade de asseguracdo de que as transaces contabeis
estavam adequadas, de que o sistema de gestdo tinha
capacidade de salvaguardar os ativos e de que as
politicas e procedimentos definidos estavam sendo
seguidos, o conceito de auditoria interna foi radical-
mente alterado com a mudanga dos tempos (ASARE,
2009).

De verificagdo de registros contabeis e deteccdo
de erros e irregularidades financeiras a avaliagdo
dos processos de governanca, gestao de riscos e con-
troles, a mudanca no foco e no escopo da atividade
de auditoria interna pode ser verificada por meio da
definicdo da atividade adotada atualmente pelo Insti-
tuto dos Auditores Internos (ITA):

A auditoria interna é uma atividade inde-
pendente e objetiva de avaliacdo e consul-
toria, criada para agregar valor e melhorar
as operacOes de uma organizacdo. Ela au-
xilia a organizacdo a atingir seus objetivos
a partir da aplicacdo de uma abordagem
sistematica e disciplinada a avaliacdo e me-
lhoria da eficacia dos processos de geren-
ciamento de riscos, controle e governanga
(IIA, 2021).
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Ao redor do mundo, no setor publico, a ativi-
dade de auditoria interna vem sendo exercida de
modo centralizado, nos paises em que esta vincu-
lada a determinado ministério normalmente respon-
savel pelas financas publicas; ou descentralizado,
quando cada ministério tem a responsabilidade por
assegurar os controles apropriados e as salvaguardas
para os gastos (ASARE, 2009).

No caso brasileiro, em nivel federal, a atividade
de auditoria interna governamental é exercida pela
Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) e Con-
troladorias Regionais da Unido nos estados; pelas Se-
cretarias de Controle Interno (Ciset) da Presidéncia
da Republica, da Advocacia-Geral da Unido, do Mi-
nistério das RelacOes Exteriores e do Ministério da
Defesa, e respectivas unidades setoriais; pelas audi-
torias internas singulares dos érgéos e entidades da
Administragdo Publica Federal Direta e Indireta; e
pelo Departamento Nacional de Auditoria do Sistema
Unico de Satde (Denasus) do Ministério da Saude.

Cabe a SFC, 6rgéo central do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal, a responsabili-
dade por exercer a supervisao técnica das Audin, por
meio da normatizagao, da orientacdo, da capacitagio
e da avaliacdo do seu desempenho. (BRASIL, 2017)

Nesse sentido, distintos regulamentos vém
sendo apresentados por aquele 6rgio, com o objetivo
de harmonizar a atuacao das Audin, de promover a
aderéncia a padroes técnicos de referéncia nacional
e internacional e de buscar a garantia da qualidade
dos trabalhos realizados.

O documento que serve de base as atividades de
auditoria interna governamental, a IN SFC n° 03/17,
define a atividade de auditoria interna governa-
mental como:

Atividade independente e objetiva de ava-
liacdo (assurance) e consultoria, dese-
nhada para adicionar valor e melhorar as
operacOes das organizagdes publicas. A ati-
vidade de auditoria interna governamental
esta situada na terceira linha de defesa da
gestdo publica e tem como objetivo auxiliar
uma organizacao a realizar seus objetivos
a partir da aplicagdo de uma abordagem
sistematica e disciplinada para avaliar e
melhorar a eficicia dos processos de go-
vernanca, de gerenciamento de riscos e de
controles (BRASIL, 2017).

Para orientar a aplicacdo de uma abordagem sis-
tematica e disciplinada, a IN SFC n° 3/2017 registrou
uma secdo especifica para tratar sobre a importancia
do planejamento para as unidades de auditoria in-

terna. A partir da identificacdo do universo auditavel,
considerando as expectativas da alta administracao,
as Audin devem desenvolver um plano de auditoria
interna baseado em riscos, no qual devem ser regis-
tradas as atividades que pretende desenvolver em um
determinado periodo de tempo, normalmente um
ano (BRASIL, 2017).

A IN SFC n° 9/2018 estabelece que o Plano Anual
de Auditoria Interna (PAINT) deverd conter, dentre
outros requisitos: a) relacdo dos trabalhos a serem
realizados pela Audin em funcdo de obrigacdo nor-
mativa, por solicitacdo da alta administragdo ou por
outros motivos que ndo a avaliacdo de riscos, deven-
do-se, nos dois ultimos casos, ser apresentada jus-
tificativa razoavel para a sua selegdo; e, b) relagdo
dos trabalhos selecionados com base na avaliacdo
de riscos (BRASIL, 2018). O normativo regulamenta,
ainda, o prazo de envio ao 6rgdo central do Sistema
de Controle Interno dos Planos de Auditoria das
Audin, que deverdo ser remetidos até o ultimo dia
util do més de outubro do exercicio anterior ao de
sua execugao.

Para garantir que a alta administracdo esteja
ciente do PAINT, a IN SFC n° 9/2018 prevé a obriga-
toriedade de aprovacdo pelo conselho de adminis-
tracdo ou 6rgdo equivalente ou, na auséncia deste,
pelo dirigente maximo do 6rgdo ou da entidade. Al-
teracOes significativas que impactem o planejamento
inicialmente aprovado também deverdo passar pelo
mesmo rito de aprovagdo (BRASIL, 2018).

Por sua vez, a temdtica de governancga e geren-
ciamento de riscos foi inicialmente inserida no con-
texto de normativos federais a partir da publicacdo
da Instrucdo Normativa Conjunta n° 01, de 10 de maio
de 2016 (IN MPOG/CGU n° 01/16) (BRASIL, 2016).

Tendo explicitado conceitos de termos anterior-
mente utilizados apenas na iniciativa privada, a IN
MPOG/CGU n° 01/16 se utilizou dos conceitos do mo-
delo de gerenciamento de riscos corporativos (COSO,
2017) para orientar a implementagdo da gestao de
riscos na Administracdo Publica Federal e conceitos
do Referencial de Governanca do Tribunal de Contas
da Unido (TCU) para tratar da temadtica de gover-
nanga publica (BRASIL, 2016).

Tais conceitos se relacionam com a atividade de
auditoria interna governamental, na medida em que,
segundo a IN SFC n° 03/17, as Audin devem:

[...] apoiar os drgdos e as entidades do
Poder Executivo Federal na estruturacao e
efetivo funcionamento da primeira e da se-
gunda linha de defesa da gestdo, por meio
da prestagdo de servigos de consultoria e
avaliacdo dos processos de governanca, ge-
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renciamento de riscos e controles internos.
(BRASIL, 2017)

O MOT (2017) aprofunda os conceitos inicial-
mente propostos pela IN SFC n° 03/17, esclarecendo
a aplicacao das atividades de avaliacdo e de consul-
toria pelas Audin e as principais distin¢des entre elas
identificando que:

[...] enquanto a avaliagdo visa a fornecer
opinido independente sobre governanca,
gerenciamento de riscos e estrutura de
controles internos, a consultoria obje-
tiva auxiliar as unidades auditadas nessas
mesmas areas, porém, por meio de asses-
soramento, aconselhamento, treinamento
e facilitagcdo. (MOT, 2017, p. 9)

O normativo orientador esclarece ainda que:

Os trabalhos de avaliacdo dos processos
de gestao de riscos e controles pelas UAIG
devem contemplar, em especial, os se-
guintes aspectos: adequacdo e suficiéncia
dos mecanismos de gestdo de riscos e de
controles estabelecidos; eficdcia da gestdo
dos principais riscos; e conformidade das
atividades executadas em relacdo a poli-
tica de gestdo de riscos da organizacdo.
(BRASIL, 2017)

Ao estabelecer as etapas da avaliacdo, o MOT
(2017) prevé as atividades de planejamento, exe-
cucdo, comunicacdo dos resultados e monitora-
mento, ressaltando que ndo ha divisdo rigida entre
eles. O normativo cita como possibilidades de flexi-
bilizacdo a revisdo do planejamento inicial, que pode
ocorrer apos a execucdo; e a comunicacdo dos fatos
relevantes apurados ainda durante a execucdo da
auditoria.

A convergéncia da auditoria interna governa-
mental com normas, modelos e boas praticas inter-
nacionais aproximou a SFC do IIA, com definigdes
muito similares quanto ao conceito da atividade.

Como autoridade mundialmente reconhecida,
o IIA Global estruturou uma base conceitual de in-
formagoes oficiais para o exercicio da atividade de
auditoria interna denominada International Profes-
sional Practices Framework (IPPF). Além do IPPF, o
ITA divulga textos técnicos que objetivam orientar e
promover a atividade de auditoria interna, uniformi-
zando conceitos e fomentando debates acerca da atu-
acao dos auditores internos (OLIVEIRA, 2019).

Nesse contexto, é de responsabilidade de Richard
Chambers, presidente do IIA Global, a publicacao de
blog no site do IIA no qual ele vem argumentando

desde o inicio da pandemia que os auditores internos
devem rever posicionamentos com o objetivo de au-
xiliar as organizacgdes a enfrentar os riscos e os im-
pactos decorrentes do coronavirus.

Em um artigo denominado “Diante do Corona-
virus, os Auditores Internos devem fazer mais do que
usar mascaras” (CHAMBERS, 2020a), ele argumenta,
ainda em margo de 2020, que os auditores internos
devem iniciar o apoio as suas organizagoes.

Em dois outros artigos, “Voltar Para o Local de
Trabalho Sera Arriscado: Arregace as Mangas, Au-
ditoria Interna (CHAMBERS, 2020b) e Riscos de Re-
torno ao Local de Trabalho: a Auditoria Interna Esta
Arregacando as Mangas? (CHAMBERS, 2020c), o
autor provoca os auditores internos para que ajudem
suas organizacOes a enfrentar os riscos relacionados
ao retorno da forca de trabalho aos seus locais nor-
mais de negécios, considerando especialmente se:
a) gestdo identificou e avaliou adequadamente os
riscos relacionados ao retorno ao local de trabalho;
b) as politicas e controles propostos para o retorno ao
local de trabalho abordam os principais riscos; c) as
politicas/controles foram implantados com eficacia
(incluindo a comunicagio); e, d) o programa geral
estd funcionando conforme o esperado ou seria va-
lido fazer melhorias.

Exposto o referencial tedrico, segue-se para a
metodologia de construgdo do artigo.

3.METODOLOGIA

Para explicar de que forma o que estd sendo
chamado neste artigo de avaliacdo just in time, rea-
lizada pela Audin do ICMBio, encontrou forte apoio
na alta administracdo da autarquia, este estudo qua-
litativo adotou uma abordagem de estudo de caso,
utilizando o método de process tracing. Esse método
que, segundo Bennet e Checkel (2005), se originou
na psicologia cognitiva, vem sendo utilizado por pes-
quisadores das ciéncias sociais. Segundo os autores
(2005), no process tracing sao desenhadas inferéncias
causais, a partir de fatos histéricos; assim, exami-
na-se as etapas intermedidrias de um processo para
se realizar inferéncias sobre hipdteses relacionadas
a cOmo esse Processo OCOrreu € se e Como gerou o
resultado de interesse.

Os dados coletados neste estudo estdo compre-
endidos no intervalo temporal de outubro de 2019
a julho de 2020. Para a coleta desses dados, foram
acessados documentos diversos do érgdo, como:
processos administrativos; atas de reunido do Co-
mité Gestor do ICMBio (REUNIAO COMITE GESTOR
ICMBio, 2020a, 2020b, 2020c); documentos produ-
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zidos pelo Grupo de Trabalho instituido para elabo-
racdo do Plano de Enfrentamento ao Coronavirus
do Instituto; e documentos produzidos pela Audin
do ICMBio. Além disso, também foram acessados
normativos, portarias, ordens de servigo e demais
documentos publicados pelo Instituto ou por outros
6rgdos publicos. Por meio de andlises documentais,
se rastreou uma sequéncia de fatos e atividades que
se iniciaram com a definicdo do PAINT 2020 até a
decisdo da alta administracdo do ICMBio de adotar
as recomendagoes da Audin para acdes de enfrenta-
mento ao coronavirus.

Os resultados dessas analises sdo apresentados
na sec¢do seguinte.

4. AUDITORIA JUST IN TIME: UMA FORMA DE
AVALIACAO TEMPESTIVA PARA CONTRIBUIR
COM O ENFRENTAMENTO A COVID-19

Os resultados deste estudo serdo apresentados
seguindo uma sequéncia cronolégica, de modo a ex-
plicar como foi desenvolvida uma avaliacao just in
time pela Audin do ICMBio.

O Plano Anual de Auditoria (PAINT) do ICMBio,
aprovado pelo Presidente do 6rgdo, foi encaminhado
a CGU em outubro de 2019. Contemplou cinco ativi-
dades de avaliacdo e duas de consultoria, propostas
com base no cendrio e nas prioridades institucionais
que se configuravam naquele periodo.

Ainda que aprovado pelo Presidente do ICMBio,
o PAINT é discutido previamente em reunido do Co-
mité Gestor do Instituto, érgdo colegiado composto
pelos quatro diretores e pelo Presidente, conforme
Decreto ICMBio n° 10.234/2020 (BRASIL, 2020b). Das
reunides ordindrias semanais do Comité participam,
ainda que sem direito a voto, o Procurador Federal
Especializado e os titulares das unidades de Correge-
doria e de Auditoria Interna (BRASIL, 2020b).

Em margo de 2020, porém, em decorréncia da
pandemia mundial de Covid-19 (OMS, 2020), se ini-
ciou uma série de mudancas nio previstas no ce-
nario institucional do ICMBio.

No dia 21 de margo de 2020, a Portaria n° 139/20
do Ministério do Meio Ambiente (MMA) estabeleceu
que todos os servidores, empregados publicos e es-
tagidrios desse Ministério e de suas entidades vincu-
ladas, dentre as quais se encontra o ICMBio, deveriam
“executar suas atividades remotamente, enquanto
perdurasse o estado de emergéncia de saude publica
de importancia internacional decorrente do corona-
virus (Covid-19)” (BRASIL, 2020f).

Em decorréncia desse regulamento, o Instituto
passou a adotar o trabalho remoto para a maioria

de seus servidores, tendo permanecido em trabalho
presencial essencialmente aqueles que atuam em
atividades fiscalizatérias. Diversas medidas preven-
tivas ao Covid-19 passaram a ser desenhadas (e até
implementadas) na autarquia, apesar da insufici-
éncia de conhecimentos sobre os impactos do virus,
dado o seu ineditismo. Assim, orientacdes e medidas
preventivas ao Covid-19 passaram a ser propostas
por diversas areas do 6rgao, que as consolidaram em
orientag0es especificas (como um destinado a ativi-
dade de fiscalizagao do Instituto), desencadeando em
uma série de agoes institucionais desintegradas para
o combate ao corononavirus.

Por meio da Portaria n° 227, publicada em 22
de marc¢o de 2020, o ICMBio suspendeu a visitagado
publica nas unidades de conservacéo por tempo in-
determinado, justificando a edi¢do do normativo em
funcédo da Portaria n° 188/GM/MS, de 3 de fevereiro
de 2020, que “declara Emergéncia em Saude Puablica
de importancia Nacional (ESPIN) em decorréncia
da Infeccdo Humana pelo novo Coronavirus (2019-
nCoV)”, além de considerar a condicdo de trans-
missdo comunitaria do coronavirus, reconhecida por
meio da Portaria n° 454 do Ministério da Satde, de 20
de margo de 2020; e considerar o teor do Decreto Le-
gislativo n° 6, de 20 de margo de 2020, que reconhece
a ocorréncia do estado de calamidade publica no
Brasil (BRASIL, 2020a; BRASIL 2020c; BRASIL, 2020d;
BRASIL, 2020€).

Dado esse novo cendrio institucional, a Audin do
ICMBio, em 15 junho de 2020, seguindo os preceitos
da IN SFC n° 9/2018 (BRASIL, 2018), propds na reu-
nido ordinaria do Comité Gestor a alteracdo do PAINT,
tendo justificado a proposta de alteracdo em funcédo do
surgimento de novos riscos ndo considerados no pro-
cesso de construcao daquele Plano, “a fim de incluir
assuntos referentes aos Procedimentos que serao ado-
tados no retorno das atividades Pés-Pandemia, aqui-
sicdo de equipamentos de EPI’s e Edital para selegdo
de Brigadistas”, conforme registrado em memoria de
reunido publicada no site do ICMBio (REUNTAO CO-
MITE GESTOR ICMBio, 2020a, p.2).

No entanto, em 06 de julho de 2020, foi proposto
ao Comité Gestor por equipe técnica ligada ao Gabi-
nete do ICMBio o desenho de um Plano de Retorno
ao trabalho presencial no ICMBio, o qual apresentou
potenciais fragilidades para a sua futura execugao
(REUNIAO COMITE GESTOR ICMBio, 2020b).

Diante das supostas fragilidades identificadas,
a Audin do ICMBio viu-se impelida a mudar a sua
forma de atuagdo - de uma proposta de avaliacdo,
a ser realizada sobre o Plano de Retorno ja consoli-
dado, para uma avaliacdo de forma concomitante,
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que chamou de just in time, na medida em que reco-
mendacdes para alteracdo do Plano de Retorno ndo
teriam a mesma efetividade caso elaboradas quando
esse ja tivesse sido implementado, o que poderia
permitir a materializagdo ndo apenas de riscos ope-
racionais e de conformidade, mas especialmente de
reputacao do Instituto.

A partir dos argumentos apresentados pela
Audin, os dirigentes do érgao optaram por constituir
um Grupo de Trabalho, por meio da Ordem de Servico
n? 36, publicada em 9 de julho de 2020, com a parti-
cipagdo de servidores das quatro diretorias do 6rgéo,
incluindo também servidores que representassem as
unidades de conservacdo e os centros de pesquisa,
considerando que cada tipo de unidade poderia estar
sujeita a riscos distintos. E importante ressaltar que
o ICMBio ainda n#o tinha, a época, metodologia de
gestdo de riscos implementada. Em funcao disso, a
Audin atuou como consultora na primeira etapa do
GT, facilitando o processo de identificacdo dos riscos,
para que o plano pudesse ser elaborado a partir de
medidas que mitigassem os riscos identificados e ndo
apenas repetissem medidas ja adotadas de maneira
formal por outros 6rgaos. Dada a participacdo de va-
rias areas da autarquia e a urgéncia da elaboracdo
das medidas, ndo foram debatidas as outras etapas
necessdrias para a realizacdo de um processo de ge-
renciamento de riscos mais robusto, com as etapas
de avaliacdo de riscos em fung¢do do impacto e pro-
babilidade, e de priorizacdo dos riscos.

De uma proposta inicial de levantamento de
riscos relacionados ao retorno dos servidores, o GT
evoluiu para identificar riscos relacionados a atu-
acdo do 6rgdo em contexto de pandemia, ja que
atividades de fiscalizacdo, uso publico, combate a
incéndio e preservacgdo da biodiversidade continua-
riam a ser exercidas de forma presencial, bem como
setores de suporte a essas atividades. Considerando
que algumas unidades de conservacao voltaram a
ser abertas, riscos relacionados a contaminacdo de
visitantes também deveriam ser abordados, além de
riscos relacionados ao reequilibrio contratual das
concessoes.

Nas reunides do GT, os participantes realizaram
as seguintes atividades: identificacdo de riscos e fa-
tores de risco relacionados ao Covid-19; identificacdo
das diversas unidades do érgdo que estariam sujeitas
a esses fatores; proposicdo de medidas mitigadoras
aos fatores de riscos identificados; identificacdo dos
responsaveis por implementar tais medidas e prazo
para implementacao. Ao final dos trabalhos do GT,
foi elaborada uma planilha Excel com a consolidacao
dessas atividades, assim como uma Minuta de Por-

taria, prevendo as medidas mitigadoras a serem ado-
tadas para os fatores de riscos identificados.

Inicialmente atuando como consultoria, a
Audin deixou de participar das reunides finais do GT,
quando foram concluidas as identificages de riscos
e as proposicoes de medidas mitigadoras. Nessa nova
etapa, atuando como avaliadora, ela teve acesso a
planilha consolidada e as medidas mitigadoras pro-
postas, antes mesmo de terem sido refletidas em nor-
mativos ou orientacgdes.

A Audin utilizou como critérios orientacoes e
diretrizes emitidas por 6rgdos publicos e pela OMS
e principios de controle interno, como custo-bene-
ficio, para avaliar se as medidas propostas pelo GT
abordaram os principais riscos relacionados tanto ao
retorno dos servidores quanto as atividades que con-
tinuaram sendo exercidas de forma presencial. Cabe
mencionar que a inclusao de novos fatores de risco,
tanto pelo GT como pela Audin, ocorreu ao longo dos
trabalhos de avaliagdo. Este é um dos motivos pelos
quais a avaliacéo realizada estd sendo chamada como
just in time, na medida em que o trabalho de avaliagdo
ndo foi completado somente ao final da elaboracdo
do Plano de Enfrentamento ao Coronavirus.

Um dos principais resultados da avaliagdo foi
que, ainda que a maior parte dos fatores de risco
tenha sido identificada, havendo a proposicdo, pelo
GT, de medidas adequadas para a sua mitigacdo, ou
mesmo para a sua eliminagdo, havia insuficiéncia
no detalhamento dessas medidas quanto a sua ope-
racionalizacdo. Além disso, para algumas medidas, a
Audin apresentou a gestdo a necessidade de se avaliar
arelagdo custo x beneficio de sua implantagdo. Qutro
resultado foi que fatores de risco foram discutidos
pelo GT, porém nao foram considerados na Minuta
de Portaria gerada por esse Grupo ou em normativos
do ICMBio. Assim, a Audin concluiu pela necessi-
dade de adequacgdo dessa minuta, com a inser¢édo de
alguns tépicos referentes a medidas nédo abordadas,
além de complementacgido de orientacOes, por meio
de procedimentos operacionais.

Os principais achados da avaliacao e suas re-
comendagdes foram apresentados pela Audin a alta
administracdo do ICMBio, ou seja, ao seu Comité
Gestor, em 17/08/2020, que deliberou pela aprovacao
e pela insercdo das acoes propostas, assim que o Re-
latério Final fosse encaminhado ao Gabinete, coor-
denador do Plano de Retorno (REUNIAO COMITE
GESTOR ICMBio, 2020c).

O Relatério de Avaliacdo do Gerenciamento
dos Impactos e Riscos do Covid-19, concluido em
03/09/2020, apresentou 55 (cinquenta e cinco) reco-
mendacdes. A maior parte delas tinha como objetivo
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mitigar os riscos de contaminacéo pelo coronavirus
de servidores e colaboradores que permanecessem
exercendo suas atividades de forma presencial. Re-
comendagOes para elaborar orientages especificas
para aquisicdo de equipamentos de protegdo indi-
vidual por parte das chefias das unidades de con-
servacdo, sobre lotacdo adequada e utilizacdo de
veiculos oficiais nas atividades de fiscalizacdo, para
aprimorar o normativo produzido pela drea de gestdo
de pessoas (de forma que incluisse outras categorias
como estagiarios e voluntdrios como publico-alvo
das medidas e orientacoes), para orientacdes de visi-

tantes nas unidades de conservacgao e para realizacdo
de reunides presenciais também fizeram parte do rol
de recomendacées.

Além disso, foi recomendado centralizar em um
unico canal de comunicacdo todas as orientacGes
que se encontravam fragmentadas em locais dis-
tintos na rede interna do ICMBio. Como é possivel
ver na Figura 1, a criacdo de um hot-site especifico
para a Covid-19 permitiu minimizar a assimetria de
informacgoes e divulgar as medidas de protecdo ne-
cessarias a continuacdo, com seguranca, das ativi-
dades presenciais.

FIGURA 1- PAGINA COVID-19 NA INTRANET ICMBIO

“®&  Rede ICMBio

ICHBic Intranet antiga Agenda do presidente Manuais e formularios -~ Servigos
-

2 Enviar para ~

Cligue agui I

Gestio de pes

Clique aqui

Uso publico

Clique agui

Covid-18

Orientacao para as chefias apés o retorno presencial

Plano de Enfrentamento ao Coronavirus

Clique aqui

&
Fiscalizagao
Clique aqui

[ T v

Material de divulgagao Combate a incé
—_—

Clique aqui Clique aqui

7=

Fonte: Intranet ICMBio.

Logo, a realizacdo da avaliagfo just in time, que foi iniciada em 09/07/2020 e concluida em menos de dois
meses, atuando de forma concomitante a gestdo, enquanto essa desenvolvia medidas de enfrentamento ao co-
ronavirus, permitiu que as avaliacGes da Audin pudessem ser eventualmente incorporadas as acoes previstas
pelo Instituto, as quais poderéo ser implementadas ja considerando as contribui¢des dessa unidade.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A IN SFC n° 03/17, ao tratar do planejamento das
unidades de auditoria interna governamental, res-
salta o atributo de flexibilidade que ele deve ter, con-
siderando a possibilidade de mudancas no contexto
organizacional da unidade auditada. Segundo esse
normativo, alterages no planejamento estratégico,
revisdo dos objetivos, alteracOes significativas nas
areas de maior risco ou alteractes de condicbes ex-
ternas sdo alguns dos fatores que ensejam mudanca
no planejamento (BRASIL, 2017).

A mudanga de cendrio instituida pela pandemia
do coronavirus trouxe desafios ndo apenas para os
gestores publicos, mas também para as Audin. Para
continuar exercendo sua missdo de auxiliar a orga-
nizagdo a realizar seus objetivos, alteragoes nos pla-
nejamentos precisavam ser consideradas por essas
unidades. No caso do ICMBio, a Audin propds ao Co-
mité Gestor a inclusao de avaliacdo das a¢oes de en-
frentamento ao coronavirus que estavam sendo de-
senvolvidas pelo Instituto, de forma que a correcdo
de rumos sobre agdes consideradas inadequadas
pudesse ser realizada antes de causar impactos nega-
tivos nos objetivos organizacionais.

Tendo classificado essa avaliagdo como just in
time, os desafios encontrados pela equipe de audi-
toria interna foram de distintos matizes. O primeiro
e mais relevante - o de garantir a objetividade e a in-
dependéncia, ja que atuou de forma concomitante ao
grupo de trabalho que estava debatendo os riscos e
as medidas mitigadoras - foi enfrentado com a abs-
tencdo de opinido tanto sobre a andlise dos riscos
quanto sobre a elaboracdo das medidas mitigadoras.
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Diagnosis of ageism in the Brazilian public service: the need to combat the prejudice
projected for the future of the civil servant

Diagnéstico de discriminacion por edad en el servicio publico brasilefio: la necesidad de
combatir el prejuicio proyectado para el futuro del funcionario
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Resumo: Amamos os mais velhos em nossas vidas e todos esperamos envelhecer. Esse interesse pessoal pre-
cisa ser traduzido em politicas publicas O contexto demografico brasileiro aponta para um aumento de mao-
-de-obra envelhecida em curto prazo. A motivagdo para a conducao deste estudo estd em refletir e analisar o
cenario dos idosos como integrantes da forca de trabalho no servico publico brasileiro. Almeja-se identificar
as percepcoes entre os servidores publicos federais com mais de 60 anos em exercicio no Poder Executivo e as
implicagOes sobre as diferencas socioecondémicas existentes nessa classe. Para isso, procedeu-se uma pesquisa
de campo realizada por meio de entrevistas com servidores nessa faixa etaria, além da depuragido da base
de dados do Sistema Integrado de Administragdo de Pessoal - Siape - com técnicas de mineragdo de dados.
Naturalmente, os aspectos socioeconémicos servirdo de subsidio para a implementacdo de uma politica de
gestao de recursos humanos voltada para essa idade e combate ao ageism. Outrossim, a andlise dos dados do
Siape indicou que o género, a escolaridade, a regido do pais, o cargo e a remuneracéo sao condicionantes para
a implementacao de praticas de gestdo de idade e, por conseguinte, a profissionalizagdo da forca de trabalho
de idosos no servigo publico.

Palavras chave: ageism, discriminacao, envelhecimento, profissionalizacao, governanca

Abstract: We love the elders in our lives and we all hope to grow old. This personal interest needs to be trans-
lated into public policies The Brazilian demographic context points to an increase in the aged workforce in
the short term. The motivation for conducting this study is to reflect and analyze the scenario of the elderly as
members of the workforce in the Brazilian public service. It aims to identify the perceptions among federal
civil servants with more than 60 years in the Executive Power and the implications on the socioeconomic dif-
ferences that exist in this class. For this, a field research was carried out through interviews with civil servants
in this age group, in addition to a depuration of the database of the Sistema Integrado de Administracdo de
Pessoal - Siape - with data mining techniques. Naturally, the socioeconomic aspects will serve as a subsidy
for the implementation of a human resources management policy aimed at that age and to combating ageism.
Furthermore, the analysis of data from Siape indicated that gender, education, region of the country, position
and remuneration are conditions for the implementation of age management practices and, therefore, the
professionalization of the elderly workforce in the public service.

Keywords: ageism, discrimination, aging, professionalization, governance

1 Artigo recebido em 12/07/2020 e aprovado em 28/03/2021.
2 Escola Brasileira de Administragdo Publica da Fundacdo Gettlio Vargas (EBAPE/FGV) e Controladoria-Geral da Unido (CGU).
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Resumen: Amamos a los ancianos en nuestras vidas y todos esperamos envejecer. Este interés personal debe
traducirse en politicas publicas El contexto demografico brasilefio apunta a un aumento del envejecimiento
de la poblacidn activa en el corto plazo. La motivacion para realizar este estudio es reflexionar y analizar el
escenario de las personas mayores como miembros de la fuerza laboral en el servicio publico brasilefio. Tiene
como objetivo identificar las percepciones entre los servidores publicos federales con més de 60 afios en el
Poder Ejecutivo y las implicaciones sobre las diferencias socioecondémicas que existen en esta clase. Para eso,
se realizd una investigaciéon de campo a través de entrevistas a funcionarios de este grupo de edad, ademas
de depurar la base de datos del Sistema Integrado de Administracién de Personal - Siape - con técnicas de mi-
neria de datos. Naturalmente, los aspectos socioeconémicos serviran de subvencién para la implementacién
de una politica de gestién de recursos humanos dirigida a esa edad y al combate de la discriminacién por edad.
Ademas, el analisis de datos de Siape indicé que género, educacion, region del pais, cargo y remuneraciéon son
condiciones para la implementacién de préacticas de gestion de la edad y, por ende, la profesionalizacién de la
fuerza laboral de edad avanzada en el servicio publico.

Palabras clave: ageism, discriminacién, envejecimiento, profesionalizacion, gobernanza

1.INTRODUCAO

O paradigma vigente é que ndo ha mais ma-
quinas de escrever para datilégrafos e a oferta de
servicos publicos sdo preponderantemente digitais,
exigindo do servidor publico o manuseio de sistemas
de informacao eletronicos. Nesse aspecto, emerge
a necessidade de modernizar a forca de trabalho
diante das inovagoes tecnoldgicas que extinguiram o
proposito inicial de seu recrutamento. Logo, torna-se
urgente enfrentar as novas relagoes de trabalho em
um ecossistema de disrupgdo tecnoldgica. Por sua
vez, os fatores criticos de sucesso para a efetiva mo-
dernizacao da forga de trabalho do servigo publico
devem ser mapeados.

Segundo o Ministério da Economia (2019), o
Poder Executivo Federal possui mais de 580 mil ser-
vidores publicos civis na ativa. Entre esses ha mais de
70 mil com mais de 60 anos de idade, representando
aproximadamente 13% do total de servidores ativos.
Destarte, é necessaria uma politica de gestdo de
pessoas idosas para que sua capacidade laboral seja
efetivamente aproveitada. Dessa forma, aspectos
socioecondmicos devem ser considerados na imple-
mentacdo de uma politica de gestdo de recursos hu-
manos voltada para pessoas de idade.

Amamos os mais velhos em nossas vidas e todos
esperamos envelhecer, ao passo que esse interesse
pessoal precisa ser traduzido em politicas publicas.
Dessa forma, quais os fatores devem ser prioridade
em uma eventual politica de gestdo de recursos hu-
manos entre os servidores publicos federais com
mais de 60 anos em exercicio no Poder Executivo
Federal?

1.1. Objetivos da pesquisa

A tendéncia progressiva de envelhecimento po-
pulacional brasileiro insere-se com proeminéncia
entre os tdpicos discutidos sobre relacdes de tra-
balho (CARVALHO, 2009). Nesse aspecto, o termo
ageism foi cunhado para definir atos discriminatdrios
sobre adultos mais velhos (BUTLER, 1989), os quais
sdo frequentemente acompanhados por percep-
¢Oes negativas sobre esses individuos no ambiente
profissional.

Consequentemente, a necessidade de adocao
de praticas de gestdo de idade é urgente, a fim de
combaterem as barreiras etarias e promover a di-
versidade de idade (NELSON, 2002). Em circunstan-
cias extremas ocorre assédio, ofensas, comentadrios,
comportamentos e piadas que denigrem a idade (TO-
NELLIL PEREIRA; CEPELLOS; LINS, 2018). Todavia,
essas praticas de gestdo de idade nZo tém sido im-
plementadas pelos gestores de recursos humanos
no dmbito da Administragcdo Publica na intensidade
e frequéncia ideais, o que dificulta a criacdo de um
ambiente inclusivo e manutencdo do bem desses
profissionais nos érgios publicos.

Por sua vez, praticas orientadas que aprimoram a
gestdo do servidor publico maduro, notadamente nos
aspectos relacionados ao processo de recrutamento
e selecdo, treinamento, desenvolvimento e aposen-
tadoria, sdo raramente implementadas no ambito da
burocracia estatal brasileira. Inexistem politicas de
remuneracdo ou beneficios diferenciados aos mais
velhos e utilizacdo de ergonomia apropriada a forca
de trabalho envelhecida no espaco de trabalho nas
organizacOes publicas. Porém, esse quadro precisa
mudar. Para isso é imprescindivel o mapeamento da
forca de trabalho dos servidores maduros.
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Por meio desse mapeamento as tomadas de de-
cisdes acerca da politica de gestdo de recursos hu-
manos sobre servidores idosos serdo, fundamental-
mente, ancoradas em estudos baseados em dados, o
que confere pertinéncia e assertividade nos rumos a
serem seguidos. Em fungdo disso haverd um objetivo
claro de atuacdo dos gestores de recursos humanos.
Dessa forma, minimiza-se a detec¢do posterior de
erros de formulacdo e de desenho, que, com maior
racionalidade no processo inicial de implantacdo
da politica de gestdo de pessoas orientada a servi-
dores maduros, sdo antecipadamente previstos e
eliminados.

Diante do exposto, os objetivos do presente es-
tudo sdo levantar e analisar informac0es estatisticas
da drea de gestdo de pessoas do governo federal, além
de estudar como esse grupo especifico, sobretudo no
nicho de servidores ativos com idade superior a 60
anos, percebe-se dentro do servigo publico. Para a
consecucao desses objetivos o Sistema Integrado de
Administracdo de Recursos Humanos - Siape - sera
utilizado como fonte primdria de consulta. O Siape
é um sistema de abrangéncia nacional que congrega
todos os 6rgdos das administracdes direta, funda-
cional e autarquica do poder executivo federal. Além
do SIAPE, houve o emprego de métodos qualitativos
para estudo da percepgao, concretizado por meio de
entrevistas, conforme Anexo I. Por sua vez, o estudo
da percepcdo dos individuos é o tema central desta
pesquisa.

1.2. Relevanciadapesquisa

Na medida em que o contexto socioeconémico
Brasileiro aponta para uma efetiva mao-de-obra en-
velhecida em curto prazo, considerou-se oportuno
verificar qual o universo da forca de trabalho estatal
esta sujeito ao ageism.

A motivacao para a condugio deste estudo esta
em refletir e analisar o cendrio dos idosos como inte-
grantes da forca de trabalho no servico ptblico brasi-
leiro. A relevancia deste assunto estd na mudanca do
atual cendrio demografico que se reflete no aumento
da longevidade e a reforma da previdéncia, que pro-
porcionarda um prolongamento da idade minima de
aposentadoria. Por isso, pensar em trabalhadores ve-
lhos se torna importante para a composicao da forca
de trabalho das organizacdes governamentais (TO-
NELLI; PEREIRA; CEPELLOS; LINS, 2018).

Naturalmente, pessoas competentes e com habi-
lidades desenvolvidas compondo a forca de trabalho
é um vetor para a profissionalizacdo do servico pu-
blico. Por sua vez, a profissionalizacdo do servigo

publico esta inevitavelmente vinculada a boa admi-
nistragdo governamental (RICUPERO, 2015 & FON-
TES-FILHO, 2018) e a prestacéo de servicos publicos
de qualidade.

1.3. (De)limitacao do Estudo

Conforme a lei n® 10.741 (BRASIL, 2003), a idade
legal do idoso no Brasil € igual ou superior a 60 anos.
Dessa forma, o presente estudo esta delimitado ao
corpo do funcionalismo acima de 60 anos do Poder
Executivo Federal. Ademais esse trabalho possui o
enfoque naqueles servidores que ainda se encontram
em exercicio funcional, praticando expediente nas
organizagOes publicas.

Outrossim, na medida em que a fonte de dados
desse trabalho é o Siape, o escopo esta delimitado
aos orgaos da esfera de governo federal que uti-
lizam esse sistema estruturante para gerenciamento
de recursos humanos. Segundo dados do portal da
transparéncia mantido pela Controladoria-Geral da
Unido, ha 338 drgaos utilizando o SIAPE (CONTRO-
LADORIA-GERAL DA UNIAO, 2019), incluindo 6rgios
das esferas de poder municipal e estadual. Porém, a
abordagem estd restrita aos servidores publicos civis
da administragdo direta, das autarquias e das funda-
¢Oes publica da Unido, regidos pelo regime juridico
Unico disposto na lei n® 8.112 (BRASIL, 1990).

2. FUNDAMENTACAO TEGRICA

Ramos (1983) indica que o inicio da profissiona-
lizagdo do servigo publico brasileiro ocorre em 1938
com a criacao do Departamento de Administracao do
Servigco Publico - DASP. Nesse ano a burocracia ra-
cional-legal de Max Weber chega ao Brasil. O DASP
foi precursor da instituicao de tarefas orientadas a
normas escritas, sistematizacdo da divisdo do tra-
balho, cargos hierarquizados, atribuicdo de normas
e regras para cargos e selecdo de pessoal por mérito,
ou seja, institucionalizac¢do do concurso publico.

Recentemente, desde a ultima década, a im-
plementacdo de politicas afirmativas com a finali-
dade de inclusdo de grupos minoritarios tornou-se
um mecanismo adicional ao arcabouco burocratico
weberiano. Entre os grupos minoritarios elegiveis
elencam-se negros e indigenas (MIRANDA, 2015).
Contudo, passados 81 anos da criacdo do DASP e a
sedimentacdo dos preceitos da racionalidade na Ad-
ministragdo Piblica com a sedimentagdo do instituto
do concurso publico no Brasil, ultimamente asso-
ciado com acoOes afirmativas que amparam grupos
sociais desfavorecidos, nunca houve um endosso ins-
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titucional para a formulacao de politica inclusiva de
idosos no aparato burocratico estatal brasileiro.

Por sua vez, ressalta-se a importancia que os
idosos representam na profissionalizacao do servico
publico brasileiro. A figura 1(INSTITUTO DE PES-
QUISA ECONOMICA APLICADA, 2010) ilustra a pro-
jecdo populacional brasileira no ano de 2040 em que
se percebe um acelerado envelhecimento e uma alte-
racdo de paradigma da piramide etdria brasileira. A
partir da andlise da figura 1 infere-se que em 2040 a
populacdo brasileira sera representada predominan-
temente por cidaddos acima de 40 anos, diferente-
mente do cendrio observado no ano 2000.

Nessa perspectiva, o envelhecimento popula-
cional é tratado como um desafio de extrema im-

portancia em paises desenvolvidos (OCDE, 2006),
haja vista que esses paises ja enfrentam um cendrio
que o Brasil enfrentard em 2040. Na medida em que
serd inevitdvel a composicdo da forca de trabalho
por idosos e que uma das principais barreiras de en-
trada dos idosos no mercado de trabalho é a discri-
minacado, ageism (CEPELLOS; TONELLI; ARANHA,
2013), os paises desenvolvidos introduziram uma
legislacdo anti-discriminatdria e campanhas de sen-
sibilizacdo. Todavia, essas abordagens devem ser
perseguidas com énfase nos beneficios que a diversi-
dade de idade pode agregar as relacdes de trabalhos,
com a finalidade de evitar a estigmatizagao de traba-
lhadores mais velhos.

FIGURA 1 - DISTRIBUICAO ETARIA DA POPULAGAO BRASILEIRA POR SEXO
COMPARACAO ENTRE ANO 2000 E PROJECAO O ANO 2040
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Consequentemente, os empregadores desempe-
nhamum papel chave nos elementos que determinam
a retencdo de trabalhadores idosos em seus postos
de trabalho. Segundo a OCDE(2006), as principais
barreiras impostas pelos empregadores dos paises
desenvolvidos para admissdo de idosos no mercado
de trabalho sdo a percepcdo negativa sobre a adap-
tabilidade e produtividade de trabalhadores mais
velhos, os custos empregaticios que incrementam
gradativamente com o avanco da idade, e a legislacdo
trabalhista demasiadamente protecionista. Assim,
paises como Estados Unidos (OCDE,2018), Dina-

marca (OCDE,2015) e Franca (OCDE, 2014), notada-
mente protagonistas mundiais em politicas publicas,
criaram marcos legais para lutar contra a discrimi-
nacdo etdria e utilizaram suas burocracias como
sementes de inovagdo com mecanismos inclusivos
de idosos, pois enquanto o setor privado é averso a
potenciais riscos de queda de produtividade, o setor
publico deve tomar a lideranca para criar normas e
padrdes sociais inclusivos e sustentaveis. Todavia,
essa lideranga do setor publico advém da inovacio,
potencialmente mais fécil florescer em paises com
maior maturidade estatal (FUKUYAMA, 2004). O am-
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biente da Administragdo Publica brasileira é amargo
quanto se propde inovar.

Obviamente, a falta de uma politica inclusiva
de trabalhadores idosos na administracdo publica
brasileira gerard consequéncias negativas (LINS;
TONELLI; ARANHA, 2013). Isso se deve porque um
servigo publico profissionalizado exige contingente,
ou seja, quantidade de trabalhadores alocados em
funcdes, o que exige recrutamento e selegdo. Isso se
tornard cada vez mais dificil caso a opgdo por idosos
nao for considerada. Ato continuo, além de quantita-
tivo adequado, um servigo publico profissionalizado
exige um corpo de funciondrios treinado, apropriado
das nuances da burocracia e com capacidade inova-
tiva para superar barreiras (OLIVER, 1991) que se
impdem no trajeto da consecucgdo de ofertar servico
publico eficiente e com qualidade, finalidade primor-
dial do aparato estatal.

Contudo, é imprescindivel entendermos de onde
partimos, esclarecermos de forma nitida onde che-
gamos, e indicar o que se pretende alcancar com a
profissionalizacdo do servi¢o piblico mediante a in-
corporacdo de trabalhadores idosos. Torna-se funda-
mental a geracdo de conhecimento sobre idosos na
administracdo publica, produzidos a partir de infor-
macdes inferidas em relacdo aos dados coletados no
Siape, associadas com coleta da percepcdo por meio
das entrevistas. Estabelece-se um ciclo em que dados
geram informacdes, que por sua vez geram conheci-
mento. O conhecimento amalgama o aprendizado.

Nido obstante, esse aprendizado sobre a per-
cepcdo do servidor publico idoso sedimenta-se no
tema da identificagdo organizacional entre funcio-
narios publicos brasileiros, o qual tem sido objeto
de estudo nos ultimos anos (CAVAZOTTE; ARAU]JO;
ABREU, 2017). Esses estudos apontam que as pessoas
se percebem na sua identidade organizacional com
sentimentos diversos que oscilam entre sofrimento
e felicidade. O prazer esta associado ao bem-estar
e a qualidade de vida que a atividade profissional
gera. Todavia, o sofrimento é percebido por experi-
éncias marcadas pela indiferenca, desvalorizagio e
desmotivacao.

Ao considerar a pluralidade de constituicdo do
mundo e dos seres humanos, as politicas de gestdo

de recursos humanos deverdo reconhecer que as ver-
dadesnao sdo absolutas e que os valores sdo conceitos
definidos nas histdrias de diferentes grupos. Ato con-
tinuo, as nocoes de sucesso e bom ambiente de tra-
balho podem variar de acordo com as expectativas de
cada individuo ou a cultura em que ele estd imerso
(FREITAS, 2016). Entender as percepcdes é condigdo
necessaria para preparar pessoas de diferentes cul-
turas e geracdes trabalharem juntas sem riscos de
choques, conflitos ou queda de desempenho.

3. PERCURSO EPROCEDIMENTOS
METODOLOGICOS

Segundo Creswell (2007), existem trés técnicas
de pesquisa: Quantitativa, Qualitativa, ou Métodos
Mistos. A técnica de pesquisa mais adequada para
estudar a questdo proposta, qual seja a percepgdo
de trabalhadores com idade superior a 60 anos no
servigo publico, é a técnica qualitativa na medida
em que possui como ferramenta de pesquisa, as
questOes abertas e andlise de dados de entrevista e
de observagdo. Por outro lado, a técnica quantitativa
elenca como instrumentos as perguntas baseadas em
respostas pré-determinadas e dados de desempenho
com analise estatistica, o qual sera util no levanta-
mento da populagdo objeto de estudo.

Por sua vez, foi necessario manter as duas op-
¢Oes de técnicas disponiveis nesta pesquisa, pois a
medida que alegaces de conhecimento sobre quais
os fatores devem ser prioridade em uma eventual
politica de gestdo de recursos humanos entre os ser-
vidores publicos federais acima de 60 anos amadu-
reciam, houve necessidade de associacdo com os as-
pectos socioecondmicos. A identificacdo dos fatores
politica de gestdo de RH entre idosos se deveu a téc-
nica Qualitativa instrumentalizada por meio de en-
trevistas, enquanto a associagoes de aspectos socio-
econdmicos foi analisada pela técnica Quantitativa.

Tonelli, Pereira, Cepellos e Lins (2018) propdem
uma sintese do referencial tedrico de ageism em que
os principais fatores relacionados a postura dos pro-
fissionais idosos sao ilustrados na figura 2.
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FIGURA 2 - FATORES DE POSTURA DE PROFISSIONAIS IDOSOS
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Fonte: Tonelli, Pereira, Cepellos e Lins (2018)

Adicionalmente, Tonelli, Pereira, Cepellos e Lins (2018) também oferecem, de maneira complementar
aos fatores de postura de profissionais idosos, os componentes principais relacionados as praticas de gestdo de
idade pelos departamentos de Recursos Humanos das organizacoes, conforme a figura 3.

FIGURA 3 - PRATICAS DE GESTAO DE IDADE

PRATICAS DE
GESTAO DE IDADE

RECRUTAMENTO &

SELEGAO E INTEGRACAO

Recrutamento
(Loretto & White, 2006)
(Dychtwald et al., 2004)

Selecao e treinamento
(Beier, Teachout e Cox, 2012)
(Davey, 2018)

Insercao
(Carvalho, 2009)
(Fontoura e Piccinini, 2012)

Inclusédo
(Roberson, 2006)

RETENGAO E
CONTINUIDADE
NA EMPRESA

Retencao
(Beier, Teachout e Cox, 2012)
(Kogovsek & Kogovsek, 2013)

Atracao
(Loretto & White, 2006);
(Dychtwald et al., 2004)

Promocao
(Davey, 2018)

ADAPTAGAO

AS NECESSIDADES
DO PROFISSIONAL

Aposentadoria

Smeaton & McKay, 2003)
(Paullin, Whertzel, 2012)
(Beier, Teachout e Cox, 2012)
(Sharit, Czaja, 20

Fonte: Tonelli, Pereira, Cepellos e Lins (2018)
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Nesse contexto, as entrevistas foram elaboradas
com o objetivo de coletar dados sobre as praticas
de gestdo da idade na Administragdo Publica, parti-
cularmente, obtendo a percepcéo de individuos re-
presentantes da forca de trabalho idosa da Adminis-
tracdo Publica Federal.

Dessa forma, o roteiro da entrevista foi cons-
truido em quatro dimensoes principais: (i) Retencdo
e Continuidade no Servigo Publico, (ii) Expectativas
no Servico Publico, (iii) Adaptacdo as necessidades
do Profissional Idoso, (iv) Profissionalismo e Desem-
penho no Servigo Publico do Profissional Idoso.

3.1.Coletade Dados

O maior desafio para esta pesquisa é justamente
coletar dados assertivos de modo a possibilitar infe-
réncias e estudos futuros sobre os idosos no servigo
publico e o impacto daqueles na profissionalizagao
desse. Extrair informacdes sobre o ageism como de-
finido em Butler (1989), Carvalho (2009), Cepellos,
Tonelli e Aranha (2013) e Nelson (2002) poderia ser
ndo conclusivo. Todavia, encorajados por Babbie
(2013), descartaremos o afligimento que toca o senso
comum das pessoas sobre a real capacidade de men-
surar aspectos intangiveis das ciéncias sociais como
preconceito, religiosidade, radicalismo ou, neste
caso, discriminacao de pessoas idosas, para compre-
ender de modo interpretativo o fenémeno do ageism
como uma producdo e ndo apenas uma apropriacao
linear dos dados coletados nas entrevistas.

Nesses termos, procedeu-se com a carga da base
de dados do Siape, obtida no portal da transparéncia
do governo federal (CONTROLADORIA-GERAL DA
UNIAOQ, 2019), em um ambiente computacional. Ato
continuo, foi necessario estudar de forma detida os
dados da base do Siape de forma a extrair aqueles
com relevancia para a presente pesquisa. Adicio-
nalmente, foi necessario filtrar os dados de forma a
atender ao objetivo precipuo de analise de servidores
ativos com mais de 60 anos. Por conseguinte, apenas
os servidores em exercicio com mais de 60 anos
na data 01/07/2019 foram utilizados no universo de
andlise.

Outrossim, cabe destacar que houve também
uma prospeccao no Painel Estatistico de Pessoal do
Ministério da Economia (2019). Esse painel é uma
ferramenta util aos gestores publicos de RH uma vez
que possibilita demonstrar os dados sobre a despesa
de pessoal da Unido, distribuicdo por 6rgédo e enti-
dade, namero de servidores publicos e distribuicao
por faixa de remuneracdo e informagdes organiza-
cionais. Porém, esse painel ndo foi utilizado como

fonte primdria porque a alternativa de manipulagio
direta da base de dados do Siape é mais fidedigna.

Por fim, a investigacdo social a que se destina
este trabalho é protagonizada com a técnica entre-
vista como método de coleta de dados. Por sua vez, o
tratamento analitico desses dados consistird na ana-
lise de conteudo de 10 individuos entrevistados em
exercicio na Controladoria-Geral da Unido e ainda se
encontram em plena capacidade laboral.

3.2. Tratamento de Dados

Em primeiro momento, procedeu-se com uma
analise exploratdria da base de dados do Siape por
meio da ferramenta SqlServer. Técnicas de mine-
racdo, associacdo, agrupamento e segmentacdo de
dados foram empregadas para obter as informacdes
dos trabalhadores acima de 60 anos que se encon-
tram na ativa na esfera do Poder Executivo Federal.
Consequentemente, algumas consultas em lin-
guagem SQL de banco de dados foram elaboradas e
testadas, sendo uma delas escolhida como pardmetro
de base. Por sua vez, essa consulta retornou 72.438
registros, ou seja, exatamente a quantidade de servi-
dores idosos em pleno exercicio nos 6rgdos do poder
Executivo da Administragdo Publica Federal.

Ato continuo, os dados obtidos por meio da con-
sulta foram tratados qualitativamente. A premissa
basica foi codifica-los e apresenta-los de forma estru-
turada de maneira a permitir uma analise. Logo, o
esforco empregado no tratamento de dados foi dire-
cionado para desencadear inferéncias.

Epistemologicamente, a pesquisa qualitativa
defende o carater construtivo interpretativo do co-
nhecimento, o que significa compreender o conheci-
mento como uma producao e nao apenas como uma
simples apropriagdo linear de uma realidade que se
apresenta (FONTOURA, 2011).

Por seu turno, as entrevistas visaram amparar o
processo investigativo para delinear as nuances asso-
ciadas ao ageism sob a 6tica de individuos que poten-
cialmente podem sofrer seus efeitos. Dessa forma,
as percepcoes colhidas sdo uteis para fomentar uma
reflexdo de relagoes sociais.

4.RESULTADO DA PESQUISA

Apéds a obtencdo das informacdes no banco de
dados do Siape utilizando a ferramenta SqlServer,
prosseguiu-se com o software Excel para a realizacao
das andlises qualitativas. Para atingir os objetivos
propostos, foi realizada a organizacao, sumarizacéo e
categorizacdo dos dados coletados.
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Em primeiro momento, observou-se que os
72.438 servidores publicos acima de 60 anos, em
exercicio, encontram-se distribuidos em 883 cargos
diferentes. Destaca-se que apenas 12 cargos repre-
sentam quase metade do quantitativo total. A figura 4

ilustra esse cenario. Infere-se que o cargo com maior
representatividade de idosos no Poder Executivo Fe-
deral é o de Professor do Magistério Superior, com
mais de 15% do total.

FIGURA 4 - DISTRIBUICAO DE CARGOS ENTRE A FORCA DE TRABALHO IDOSA NO PODER EXECUTIVO FEDERAL
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Fonte: Siape. Elaborado pelo proprio autor

Em seguida, as varidveis remuneracao, género e escolaridade foram observadas. A partir da analise desses
3 aspectos, a Tabela 1 foi elaborada. Infere-se que os homens sdo maioria entre os idosos no servigo publico,
representando quase 60% do total, como também sdo mais bem remunerados. Em média um servidor idoso
homem ganha 10% a mais que uma servidora idosa, mulher. Complementarmente, infere-se que a escolari-
dade é um fator preponderante na remuneracdo da forca de trabalho com idade superior aos 60 anos. Quanto
maior o nivel de escolaridade, maior o salario. Enquanto um servidor idoso com doutorado recebe quase R$ 20
mil, aquele que ndo concluiu a 4° série do ensino fundamental recebe cerca de R$ 3,5 mil, ou seja, quase 80%

menos.
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TABELA 1- REMUNERAGAO, GENERO, E ESCOLARIDADE DA FORCA DE TRABALHO IDOSA NO PODER EXECUTIVO FEDERAL

FEMININO
1%124)) 1:9)) 3
SALARIO

NiVEL DE ESCOLARIDADE

PRIMEIRO GRAU INCOMP. ATE A 4A.SERIE INCOMP. R$ 3.455,42 39
4A. SERIE DO PRIMEIRO GRAU COMPLETA R$ 3.538,80 139
ALFABETIZADO SEM CURSOS REGULARES R$ 5.216,01 223
ENSINO FUNDAMENTAL INCOMPLETO R$ 5.516,64 924
ENSINO FUNDAMENTAL R$5.790,47  1.888
SEGUNDO GRAU INCOMPLETO R$ 5.906,55 12
ENSINO MEDIO R$7.612,59  8.644
SUPERIOR INCOMPLETO R$ 7.226,28 26
MESTRADO R$15.178,17 529
ENSINO SUPERIOR R$ 14.596,77  16.366
DOUTORADO R$ 19.746,06 821

MASCULINO

1%124)) 1:9)) 3
SALARIO

R$ 3.663,15
R$ 3.828,87
R$ 5.929,85
R$ 6.546,36
R$ 6.895,42
R$ 7.809,57
R$8.682,70 1
R$ 9.564,03
R$ 14.953,23

31
139
688

2.761
3.444

18
1.730

34
706

R$16.963,49  22.009

R$ 19.153,31

1.266

R$ 3.547,41
R$ 3.683,84
R$ 5.755,12
R$ 6.288,16
R$ 6.504,17
R$ 7.048,36
R$ 8.228,69
R$ 8.551,01

R$ 15.049,58

R$ 15.954,14

R$ 19.386,49

TOTAL GERAL R$ 11.719,06 m R$13.006,49 | 42.826 R$12.480,21 | 72.438

Fonte: Siape. Elaborado pelo proprio autor

MEDIA DE
SALARIO LAY

71

278
911
3.685
o582
30
20.374
60
1.235
38.375
2.087

Posteriormente, observou-se a localidade de lotagdo dos servidores idosos e hda quanto tempo trabalham
para o governo. Essas varidveis foram o insumo para a elaboracédo da figura 4. Por meio da analise dessa figura,
infere-se que o estado do Rio de Janeiro concentra mais de 20% da forca de trabalho idosa do Poder Executivo
Federal e que o estado de Roraima, apesar de possuir populagio inferior em relagdo a maioria das Unidades da
Federagdo, bem como reduzido numero de reparticdes publicas federais comparativamente aos demais entes
estaduais, apresenta-se como o quinto estado com a maior forga de trabalho idosa no Brasil. Adicionalmente,
infere-se que o tempo médio de exercicio de servidores acima de 60 anos excursiona entre 30 e 35 anos. Porém,

ha discrepancias.

FIGURA 5 - UNIDADE DA FEDERACAO DE LOTAGAO E TEMPO MEDIO DE EXERCICIO
DA FORCA DE TRABALHO IDOSA NO PODER EXECUTIVO FEDERAL
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Fonte: Siape. Elaborado pelo proprio autor
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A Tabela 2 exibe o tempo maximo que um servidor atingiu em exercicio por Unidade da Federagdo, consi-
derando a forga de trabalho idosa. Observa-se que no estado da Bahia um servidor atingiu 58 anos de exercicio,
enquanto nos estados de Sdo Paulo e Para ha exemplos de servidores que atingiram 57 anos de exercicio.

TABELA 2 - TEMPO MAXIMO DE EXERCICIO POR UNIDADE DA FEDERAGAO

IR S N A S A A

Tempo em Anos

Tempo em Anos

Tempo em Anos

Fonte: Siape. Elaborado pelo proprio autor

Adicionalmente, a distribuicdo dos 6rgios que possuem servidores idosos em exercicio foi analisada. A
Figura 5 retrata esse cendrio por cada Unidade da Federacdo brasileira. Notadamente, Distrito Federal, Rio
de Janeiro e Minas Gerais possuem as maiores concentraces de drgdos com servidores acima de 60 anos. Na
regifo nordeste desponta o estado da Paraiba com 41 6rgdos, quantidade maior que o estado de Sdo Paulo. O
Para se destaca na regido norte, enquanto ha um equilibrio entre os estados da regido sul. Os estados da regido
centro-oeste possuem quantitativos timidos, exceto em relacdo ao Distrito Federal, que lidera a ordenagio
entre todas as 27 UFs, com um total de 62 érgéos que possuem servidores idosos lotados.

FIGURA 6 - QUANTIDADE DE ORGAOS COM LOTAGAO DE SERVIDORES ACIMA DE 60 ANOS EM CADA UF
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Fonte: Siape. Elaborado pelo proprio autor
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Seguidamente, o método da comparacéo, o qual
possui como principio o fator aprendizado incre-
mental quando se observa o objeto de estudo por
diferentes pontos de vista, ao invés de uma unica
perspectiva. A comparagdo ocorreu com os entre-
vistados, em que servidores idosos respondentes de
areas diferentes e com distintas perspectivas possibi-
litam o enriquecimento dos resultados finais da pes-
quisa (NEUMAM, 2011).

Dessa forma, as entrevistas foram realizadas
com o objetivo de revelar mensagens ocultas nos dis-
cursos dos entrevistados. Evidentemente, por trds de
um discurso aparente um contetido pode ser anali-
sado, desde que categorizado. Categorias sdo classes
que agregam elementos em razio dos seus caracteres
comuns. Logo, algumas categorias que congregam

grupos de elementos com caracteristicas comuns
foram estipuladas com o propdsito de auxiliar a re-
velacao dessas mensagens ocultas nos discursos apa-
rentes dos entrevistados, conforme a tabela 3.

Os 10 individuos entrevistados foram selecio-
nados com base em critérios que possibilitassem
confrontar os achados obtidos decorrente da depu-
racdo da base de dados do SIAPE, ou seja, a influ-
éncia do género, escolaridade, regido do pais, cargo
e remuneracgdo na pratica do ageism. Consequente-
mente, os entrevistados comtemplaram as Unidades
da Federacdo DF, R], MG e RR, abrangendo escolari-
dades de nivel médio, superior e mestrado, incluindo
remuneracoes entre R$ 5 e 30 mil, sendo 6 do sexo
masculino e 4 do feminino.

TABELA 3 - CLASSES DE CATEGORIAS DE ANALISES DAS ENTREVISTAS

CATEGORIAS

Discriminacao

Incentivos

Oportunidades

Integracao

Limitacoes

Desempenho

Motivacao

Elaborado pelo proprio Autor

Por conseguinte, promoveu-se a Andlise de Con-
teudo com a finalidade de associar as categorias da
Tabela 4 com os resultados obtidos a partir dos dados
secundarios, da base de dados do SIAPE. Para isto,
os depoimentos dos entrevistados foram transcritos
para extrair relatos que eventualmente se relacio-
navam as categorias sob investigacdo, permitindo
classifica-los dentro dessas categorias, especifica-
mente no que tange aos argumentos dos entrevis-
tados, tornando, entdo, possivel uma interpretagio
qualitativa de forma a associar sua influéncia na dis-
criminacgdo etaria, ou se ela é realmente percebida
pelos entrevistados.

Pode-se constatar que os servidores publicos
federais idosos ndo se percebem discriminados em
funcédo da sua idade. Relataram que suas atividades
sdo vistas como de maior importancia dentro da ins-
tituicdo em que atuam, bem como ndo se sentem, de
forma geral, menos valorizados que servidores mais
jovens. Verificou-se que néo ha tratamento diferen-

ciado de servidores em funcdo da idade. Embora os
entrevistados admitirem haver diferenciagdo no tra-
tamento interpessoal em relacao ao género, a escola-
ridade, a regido do pais, ao cargo ou a remuneracio,
todos foram unénimes em afirmar que essa diferen-
ciacdo ndo ocorre pela idade, mas sim pela natureza
inerente das varidveis em quest@o. Ora, um professor
universitario é nitidamente tratado de forma dife-
rente do que um datilégrafo na burocracia de uma
Universidade Federal. Nesse sentido, é importante
destacar trecho do discurso dos entrevistados 2 e 3,
respectivamente:
“T6 gostando, t6 me sentindo bem. E bem,
¢ Bem.... (pausa longa) Como diz, ainda me
sinto muito util. E tanto que eu ndo penso em
aposentar. Sou bem acolhida, todo mundo
uma irmandande, muito bacana.”
“Os velhos tem mais experiéncia de campo,
pelo menos os antigos... Eles conhecem mais
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as nuances do servico publico e se adaptam
melhor as mudancas”

Outrossim, verificou-se que os servidores entre-
vistados ndo estdo realizando esforgos para sairem
de suas organizacdes, mas que sairiam caso o incen-
tivo do abono permanéncia deixasse de existir. Con-
figura-se nesse aspecto um paradoxo, haja vista que
o abono permanéncia é uma opc¢io que depende ex-
clusivamente da vontade unilateral do servidor ele-
givel para se aposentar. Ou seja, em sua acepgdo o
abono permanéncia nfo é um incentivo pois sua con-
cessdo nao depende da Administracdo. Por vezes, o
abono permanéncia é criticado por gestores porque
n#o privilegia profissionais com base em resultados
entregues, apenas aqueles com tempo de servico su-
ficiente para se aposentar, fazendo com que muitas
vezes servidores permaneg¢am na ativa sem haver
qualquer mecanismo que disciplina a falta de en-
tregas e resultados.

5.DISCUSSAO

As praticas de gestdo de idade sdo fundamentais
para o enfrentamento do ageism, conforme parafrase
dos autores Cepellos, Tonelli e Aranha (2013), “as
prdticas de gestdo da idade sdo condutas que visam mi-
nimizar os efeitos do envelhecimento do profissional nas
organizagdes e minimizar as barreiras etdrias”. Dessa
forma, as tentativas para promover praticas direcio-
nadas a manutencdo e retencdo dos profissionais
mais velhos devem ser assertivas e bem orientadas.
Nessa perspectiva, os resultados obtidos, e apresen-
tados na se¢do anterior, sdo tuteis.

Diante do contexto exibido, hd alguns fatores
cruciais para que aimplementagio de uma pratica de
gestdo de idade seja bem sucedida quanto ao recru-
tamento, formagio, desenvolvimento e promocao de
profissionais mais velhos. Entre esses fatores elen-
cam-se género, escolaridade, regido do pais, cargo e
remuneracao.

Em relagdo ao género, os dados da Tabela 1
apontam que a politica de recursos humanos sobre a
gestao de idade deve atentar que a maioria dos idosos
no servico publico sdo homens. Entretanto, a dissi-
metria instaurada entre homem e mulher nas rela-
¢Oes de producio do capital (IRIGARAY; VERGARA,
2009) nao deve ratificar o principio da inferioridade
da mulher em detrimento do homem, ou seja, a ni-
tida diferenca de remuneracio entre os dois géneros.

Dessa forma, o fator remuneracdo deve ser in-
sumo para a reducdo das desigualdades salariais
observadas na Tabela 1. Por sua vez, a remuneracao
estd intrinsicamente associada a escolaridade do ser-

vidor idoso. A medida em que a escolaridade é mais
avancgada, o saldrio é maior. H4 uma exce¢éo nessa
tendéncia ao analisar os niveis de escolaridade su-
perior e mestrado. Embora o mestrado confira um
maior grau académico que o nivel superior, isso ndo
refletiu nas remuneracoes médias dos servidores
idosos. Pelo contrario, os detentores de nivel supe-
rior ganham mais. Essa informacao deve ser usada
para que a pratica de gestdo de idade reverta esse
desincentivo a capacitacio de servidores idosos de
nivel superior. Associado a esse fator, o cargo ocu-
pado pelo servidor idoso é uma varidvel importante,
porque ela pode ser determinante na sofisticacdo da
linguagem a ser utilizada. A abordagem para um pro-
fessor de ensino superior ndo pode ser a mesma para
um auxiliar de servicos diversos.

Ainda, é peremptdrio que a politica de gestdo
de recursos humanos em idosos seja priorizada no
Distrito Federal, Rio de Janeiro e Minas Gerais, haja
vista os dados exibidos na Figura 4. Assim, essa po-
litica sera mais assertiva, haja vista a representativi-
dade que essas Unidades da Federacdo possuem em
relacdo as demais.

Em atencéo as coletas de dados das entrevistas,
contata-se que ndo hd percepgido de discriminacio
por parte dos entrevistados idosos em relacéo a inte-
racdo de relagdes sociais com servidores mais jovens
no ambiente de trabalho. O preconceito do etarismo
como atitude discriminatdria néo foi percebida pelos
entrevistados para explicar agées negativas contra
os trabalhadores mais velhos. Nessas circunstancias
n#o houve alegagio de assédio em funcéo da idade,
ou qualquer outro comportamento reprovavel que
poderia estar interseccionado com outras caracteris-
ticas de discriminacéo.

Os incentivos sdo percebidos conforme o nivel
de renda. Para aqueles de renda mais baixa, o abono
é preponderante. Para servidores com renda mais
alta o incentivo é manter-se laboralmente ativo. Por
outro lado, ndo obstante, ha existéncia de receio de
ostracismo pelo entrevistado de renda mais baixa.

Em relagdo a oportunidades, nenhum dos en-
trevistados percebe-se desprestigiado comparativa-
mente aos mais jovens, em que pese as alegagdes
contundentes dos entrevistados 1, 3 e 7 sobre a exis-
téncia de praticas que privilegiam os servidores mais
jovens no tange a capacitagdo e exercicio de chefia.
De certa forma, ha conformacéo de que essa pratica
n#o é condendvel, na medida em que entendem que
o retorno sobre o investimento em servidores mais
velhos néo é tdo vantajoso quando comparado com
servidores mais jovens.
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A integracdo entre diferentes geracées no am-
biente de trabalho do servi¢o publico é visto como
desarmoniosa e ha existéncia de conflitos. Perce-
be-se sob a ética dos entrevistados que servidores
mais jovens praticam preconceitos e descartam opi-
nides dos mais velhos sumariamente, endossando
um menosprezo. Adicionalmente, hd ainda um re-
lato dos entrevistados 2, 9 e 10 sob uma articulacao
de servidores mais jovens para retirar servidores
mais velhos de cargos de chefia.

Quanto as limitacGes, todos os entrevistados se
percebem limitados em fungdes que exigem vigor fi-
sico ou conhecimento de tecnologia em relacdo aos
servidores mais jovens, como por exemplo, baixa
capacidade auditiva, manipulagdo de sistemas infor-
matizados. Contudo, hd uma nitida percepcéo dos
entrevistados que os mais jovens sdo limitados nas si-
tuacoOes de tensdo do ambiente de trabalho, ocasites
em que se exige equilibrio emocional. E importante
frisar a limitacdo que é conferida aos mais jovens
quanto a impetuosidade de seu comportamento e
a dificuldade de relacionamento, haja vista a recor-
rente “problematizacdo” que esses imputam nas mi-
nimas arestas que surgem nas relagoes sociais.

Nzo hd percepcéo de diferenga de desempenho
em relacao aos mais jovens, desde que ocorram con-
dicGes iguais em relagdo as limitacbes que se co-
locam na vida de servidores mais velhos. Por dltimo,
a categoria motivacdo mostrou que ndo ha praticas
de gestao eficiente para reter e manter servidores
mais idosos.

6.CONCLUSAO

A analise dos dados indicou que o género, a es-
colaridade, a regido do pais, o cargo e a remuneragio
sdo condicionantes muito importantes para a imple-
mentacdo de praticas de gestdo de idade e politicas
de RH para trabalhadores acima de 60 anos no am-
bito dos 6rgdos do Poder Executivo Federal. Conse-
quentemente, essas praticas viabilizarfo a profissio-
nalizacdo da forca de trabalho de idosos no servigo
publico federal. Esses aspectos configuram-se em
fatores criticos de sucesso para a efetivacdo da capa-
cidade laboral desses servidores.

As coletas de dados das entrevistas permitem
inferir que os servidores idosos nao se sentem discri-
minados por sua idade, ndo obstante a discriminagéo
ser flagrantemente demonstrada nos incentivos,
oportunidades, integracdo entre diferentes gera-
¢Oes no ambiente de trabalho e desrespeito a limi-
taces dos mais velhos. Ora, os mais jovens também
possuem limitacdes e nem sempre sdo expostas de

maneira tdo evidente quanto as limitacdes dos mais
velhos.

A discriminacdo em relagdo aos profissionais
mais velhos deve ser combatida, uma vez que sdo
taxados como mais resistentes as novas tecnologias,
menos produtivos e mais custosos. Em médio prazo,
a solucao para a escassez de mao de obra no servigo
publico brasileiro sera os trabalhadores dessa faixa
etaria.

Nesse sentido, o presente trabalho suscita a
existéncia de condicionantes que influenciam a im-
plementacdo de uma politica de gestdo de recursos
humanos voltada para pessoas de idade. Por fim, essa
politica deve perseguir a eliminagdo das principais
barreiras em se ter profissionais mais velhos com-
pondo as equipes de trabalho (CEPELLOS; TONELLI,
ARANHA, 2013), como acomodac¢do em funcdo da
proximidade da aposentadoria, limitagoes fisicas e
mentais dos profissionais mais velhos, dificuldade
destes profissionais em se manter atualizados, exi-
géncia de maiores salarios e dificuldade em reco-
nhecer a lideranga de profissionais mais jovens.

No entanto, o presente estudo apresenta algumas
limitagoes, por ter entrevistado apenas 10 pessoas de
apenas um unico 6rgao do Poder Executivo Federal,
a Controladoria-Geral da Unido. Qutra limitacdo a
ser ponderada consiste no carater transversal desta
pesquisa. Um estudo longitudinal poderia verificar
se as percepgoes colhidas se modificam ao longo dos
anos e permitiria a verificagdo da sua intensidade
histérica.

Para um maior aprofundamento sobre o tema
estudado, sugere-se que futuras pesquisas sejam re-
alizadas com um numero maior de entrevistados em
varios 6rgéos. Adicionalmente, questdes pertinentes
a capacitacdo merecem ser abordadas. Futuras pes-
quisas poderiam analisar e discutir os fatores de
escolaridade associado ao cargo e género com mais
profundidade.

Por fim, as flutuagoes no quadro econdmico, a
rapida evolugdo do ambiente digital e as mudancgas
nos habitos de pessoas, empresas e mesmo paises
exigem um esforgo intenso de organizacoes em todos
os setores, principalmente na esfera publica. Neste
novo cendrio, os desafios que os idosos enfrentam
para se modernizarem e manter sua capacidade la-
boral efetiva perpassam no amparo de praticas de
gestdao de idade inovadoras.
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EL FARO DE INTEGRIDAD PUBLICA: un estudio de caso sobre el programa de
integridad de CGU
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Resumo: O artigo analisa a institucionalizacdo do programa de integridade, o qual é uma estratégia de combate
a corrupcao, da Controladoria-Geral da Unido (CGU). Trata-se de artigo decorrente de pesquisa qualitativa, por
meio de estudo de caso, cujo referencial tedrico é o novo institucionalismo, especialmente Tolbert e Zucker
(1999). Como técnicas de coleta de dados utilizou-se levantamento bibliografico e documental, bem como en-
trevistas semiestruturadas com servidores da CGU. Identificou-se que a adocdo do programa de integridade
pela CGU foi influenciada por fatores externos como o acirramento das discussdes em torno da corrupcio, as
legislacoes promulgadas nesse ambito, inclusive acordos multilaterais além da pressio social e dos efeitos da
Operacao Lava Jato, inclusive sobre a imagem e reputacdo da organizacao estudada. Ademais, constatou-se que
a CGU se encontra na etapa intermediaria do processo de institucionalizacdo do seu programa de integridade
e refletiu-se sobre os desafios que o 6rgio possui para alcancar resultados contra a corrupcéo por meio desse
programa, assim como para atingir a posi¢do almejada de indutor da integridade publica no Pais.

Palavras-chave: corrupcéo; integridade publica, programas de integridade, institucionalismo organizacional;
CGU.

Abstract: The article analyzes the institutionalization of the integrity program, which is a strategy to fight cor-
ruption, of the Federal Comptroller General (Controladoria Geral da Unido - CGU). It is a based on qualitative
research, through a case study, whose theoretical framework is or new institutionalism, especially Tolbert and
Zucker (1999). Data collection techniques, bibliographic and documentary surveys were used, as well as semi-
-structured interviews with CGU members. It is recognized that the adoption of the integrity program by CGU
was influenced by external factors, such as accused of discussions around corruption, legislation enacted in
this case, including multilateral agreements, also the social pressure and the effects of Operation Lava Jato, in-
cluding on the image and reputation of the studied organization. It has been observed that CGU is in the middle
of the process of institutionalizing its integrity program. Finally, it reflected on the challenges that the agency
has to achieve results against corruption through this program, in addition to achieving the desired position of
inducing integrity public in the country, at the federal level.

Keywords: corruption; public integrity; integrity programs; organizational institutionalism; CGU.

Resumén: El articulo analiza la institucionalizacién del programa de integridad, que es una estrategia de com-
bate a la corrupcién, de la Contraloria General de la Federacién (Controladoria Geral da Unido - CGU). Este es
un articulo resultado de una investigacion cualitativa, a través de un estudio de caso, cuyo marco tedrico es
el nuevo institucionalismo, especialmente Tolbert y Zucker (1999). Como técnicas de recoleccidon de datos se
utilizaron encuestas bibliograficas y documentales, asi como entrevistas semiestructuradas con servidores de

1 Artigo recebido em 08/09/2020 e aprovado em 02/04/2021.
2 Escola de Direito da Fundacdo Getulio Vargas, Sdo Paulo (FGV-SP).
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la CGU. Se identificé que la adopcién del programa de integridad por parte de la CGU estuvo influenciada por
factores externos como la intensificacién de las discusiones en torno a la corrupcioén, las leyes promulgadas
en esta drea, incluyendo los acuerdos multilaterales, ademds de la presion social y los efectos de la Operacién
Lava Jato, incluyendo la imagen y reputacion de la organizacion estudiada. Ademas, se constaté que CGU se
encuentra en medio del proceso de institucionalizacién de su programa de integridad y reflexioné sobre los
desafios que tiene la agencia para lograr resultados contra la corrupcion a través de este programa, asi como
para lograr el cargo. objetivo de inducir la integridad publica en el pais.

Palabras clave: corrupcion; integridad publica, programas de integridad, institucionalidad organizacional; CGU.

1.INTRODUCAO

A corrupcdo nem sempre foi considerada um
problema. Méon e Sekkat (2005, p. 70) relembram
que, antes de a corrupgao ser considerada “areia nas
engrenagens”, ela era interpretada como um incen-
tivo, uma vez que “lubrificava as engrenagens” ins-
titucionais, agilizando processos burocraticos. Rose-
-Ackerman (2014) revela que a agenda anticorrupcao
ganhou for¢a no inicio dos anos 90, apds a Guerra
Fria, quando o bloco capitalista, entdo hegemonico,
passou a compartilhar consenso sobre a necessidade
de se combater o problema a nivel global, o que fo-
mentou diversos tratados internacionais contra a
corrupcao.

Dentre tais tratados destacam-se a Convencao In-
teramericana contra a Corrupgao de 1996, aprovada
no ambito da Organizacdao dos Estados Americanos
(OEA); a Convencao sobre o Combate da Corrupcao
a Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
EconOémico, aprovada no ambito da Organizacdo
para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdémico
(OCDE) de 1997; e a Convencdo das Nacoes Unidas
Contra a Corrupc¢ao, promulgada em 2003 no ambito
da organizacdo das Nagoes Unidas (ONU). No Brasil,
essas foram promulgadas nos anos de 2002 (BRASIL,
2002), 2000 (BRASIL, 2000) e 2006 (BRASIL, 2006), res-
pectivamente. Esses tratados impulsionaram a pro-
mulgacdo de leis contra a corrupcdo no Brasil, como
a Lein°®. 12.846/2013 (BRASIL, 2013a), mas conhecida
como Lei Anticorrupcao (FORTINI, 2018).

Em consequéncia do exposto, na contempo-
raneidade, a corrupcdo é comumente interpretada
como fendémeno mundial, cuja magnitude limita o
investimento e o crescimento econémico e social,
levando os governos a resultados ineficientes (ROSE-
-ACKERMAN; PALIFKA, 2016). Os custos econdmicos
e sociais da corrupg¢do podem ser enormes, pois ela
prejudica a concorréncia econdmica efetiva, inibe
o investimento, corrdi o Estado de Direito, mina a
eficiéncia da administracdo estatal e promove a ins-
tabilidade politica (DEAKIN et al., 2017). O controle
da corrupcao, no entanto, reforca estes autores, nao

pode ser feito apenas por meio da lei ou da remocéao
da lei, sendo relevante que as solucdes juridicas
sejam legitimas aos olhos dos seus destinatarios. A
OCDE (2018) vai além ao afirmar que a abordagem
tradicional de enfrentamento a corrupgéo, baseada
na criagdo de mais regras e na aplicacdo mais rigida
da lei, tem eficdcia limitada.

Nesse contexto, tem se destacado como estra-
tégia pertinente para o combate a corrupcéo a inte-
gridade publica, que, para a OCDE (2018), refere-se
ao alinhamento consistente e a adesdo de valores,
principios e normas éticas comuns para sustentar
e priorizar o interesse publico sobre os interesses
privados no setor publico. A Transparéncia Inter-
nacional (2019) afirma que integridade se refere a
comportamentos e acoes consistentes com um con-
junto de principios e padrdes éticos ou morais ado-
tados por individuos e institui¢des, criando barreira
contra a corrupcao. Integridade, revelam Heywood e
Rose (2015), é parte de um processo continuo, ndo é
apenas algo que existe em a¢Oes temporalmente es-
pecificas contra a corrupc¢io, o que requer cuidados
na sua gestdo para a correta tomada de decisdes es-
truturais que impactem significativamente na reso-
lugdo do problema.

Em recente publicacdo a OCDE (2020) destacou
que nenhum pais é imune a violagGes da integridade.
Ademais, reafirmou a importancia da integridade pu-
blica como estratégia sustentavel para enfrentar a cor-
rupcéo, asseverando que “a integridade é um dos pi-
lares das estruturas politicas, econdmicas e sociais e é
a pedra angular da boa governanca” (OCDE, 2020, p.).

Oliveira Junior et al. (2016) concluem que ha duas
perspectivas tedricas dominantes sobre a corrupcéo,
a primeira, que foi predominante até os anos 1990,
baseia-se na nocdo de modernizacdo e centra-se no
conceito weberiano do patrimonialismo. A segunda,
hoje hegemonica, relaciona-se a teoria da escolha
publica, advinda da nova economia institucional e
tem o rent-seeking como o principal conceito. Porém,
uma terceira vertente tedrica vem ganhando forga
no debate publico recente e adensando a propositura
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de mecanismos e politicas baseados no conceito de
integridade, a qual denomina-se republicana. Em
sintese, as duas primeiras perspectivas focam na re-
pressdo e a ultima na prevencao.

Fazem parte dessa terceira vertente tedrica au-
tores contemporaneos como Putnam et al. (1993)
e Pettit (1997), os quais defendem a existéncia um
capital social, incluindo normas de reciprocidade e
redes horizontais de engajamento civico, que faci-
litam a cooperacao entre os membros de uma socie-
dade. Essa cooperacdo, se estimulada, tem a capaci-
dade de desencorajar o comportamento oportunista,
aumentando o respeito as leis e criando uma de-
manda por instituicbes de maior qualidade, cujo bom
desempenho estimula que outras sigam o mesmo pa-
drao. Nesse sentido, os autores rejeitam argumentos,
muitas vezes associados a teoria da escolha publica,
de que as redes sociais tentam redistribuir a riqueza
para si mesmas, em vez de procurar melhorar a
condicdo das sociedade como um todo. Pettit (1997)
pressupde que o individuo pode tanto ser um cidadio
virtuoso ou corrupto, mas nunca por natureza. Ele
tanto pode ser capaz de agir em ndo conformidade
em determinadas circunstancias, quando sua virtude
civica pode ser conformada a partir de habitus e ins-
tituigdes. Logo, para evitar a corrupcao e alimentar
o comportamento em conformidade, a estratégia
central da abordagem republicana deve ser peda-
gogica. Em sua pedagogia da integridade, o Estado
deve partir de mecanismos de incentivos a atuagio
em conformidade e, somente como segunda linha de
defesa, dispor sobre sangoes, negativas (penas) ou
positivas (prémios).

Historicamente, no Brasil, as politicas publicas
anticorrupcdo foram estruturadas a partir das duas
primeiras vertentes e, consequentemente, o Estado,
majoritariamente, ainda combate o desvio por meio
de controles repressivos. Ou seja, a preocupagao
central do corpo burocrético dos érgédos de controle
tem sido buscar equivocos, desatencées, descumpri-
mentos de linhas e entrelinhas, culpados e ndo em
buscar uma atuacdo administrativa eficiente (BA-
TISTA JUNIOR; CAMPOS, 2014). Dentro desse viés,
mesmo apds reformas na estrutura dos sistemas
federais brasileiros de contabilidade e controle pu-
blico, a corrupcdo continua sendo pratica cotidiana
(GARCIA; TEODOSIO, 2020).

No entanto, o foco do enfretamento a corrupgao
vem mudando. Apontam Castro e Ziliotto (2019, p.
30), a evolucdo crescente, complexa e dindmica da
sociedade brasileira, notadamente no contexto dos
escandalos de corrupcao, vem exigindo que sejam
repensadas algumas formas de atuacdo estatal,

dentre elas a “prevencdo versus sancdo”. Ressalta-se
que no Brasil, a corrupc¢ao foi considerada o segundo
problema politico mais importante em 2018, atras
apenas da satide (LATINOBAROMETRO, 2018). Nesse
cenario, Sadek (2019) destaca a mudanga de enqua-
dramento na interpretacdo da corrupc¢ao pela socie-
dade, a qual deixou de ser vista apenas como questao
moral para ser interpretada como problema social.

Sendo assim, influenciada por pressoes popu-
lares e pela agenda internacional anticorrupcao, in-
clusive em razdo dos compromissos internacionais
firmados, observa-se que a Administracdo Puablica
brasileira vem aprimorando os mecanismos de con-
trole interno para enfrentamento da corrupgéo. Essa
evolucdo pode ser observada na Controladoria-Geral
da Unido (CGU), a qual foi criada como érgéo cen-
tral de controle interno da Administragcdo Publica da
Unido, mas sofreu diversas transformagoes que tor-
naram sua atuacdo multipla, muito além do controle
legalista tradicional (LOUREIRO et al., 2012). Atual-
mente, o érgio é reconhecido como agéncia anticor-
rupcgdo do Pais (RIBEIRO; MACHADO, 2020) e sua
forma de atuacdo influencia érgaos de controle em
todo o Brasil (MACHADO; PASCHOAL, 2016). Dentre
as acOes anticorrupgao desse 6rgdo, na contempora-
neidade, se destaca o fomento a integridade publica.

No contexto de fomento da integridade publica,
a CGU, em 2016, adotou programa de integridade
(BRASIL, 2016a), com o objetivo com o objetivo de
fortalecer as instancias e tratar adequadamente os
riscos a integridade do 6rgéo. Tal programa foi ope-
racionalizado por um Plano de Integridade em 2018
(BRASIL, 2018a). Investigar o programa de integri-
dade da CGU possibilita conhecer como drgédo tem
implementado a integridade publica o que é de ex-
trema importancia, dado papel da CGU como agéncia
nacional anticorrupc¢ao.

Isso posto, quais sdo as caracteristicas do pro-
cesso de institucionalizacdo do programa de inte-
gridade da CGU? Ressalta-se que, para os fins deste
trabalho, institucionalizacdo é a “consequéncia de
processos pelos quais atores, em conformidade com
os sistemas de valores de uma sociedade e temendo
as consequéncias decorrentes do desvio, interna-
lizam rumos de agdo prescritos ou esperados como
sendo apropriados ou certos” (PECI, VIEIRA, CLEGG,
2006, p. 57).

Para responder a essa pergunta de pesquisa, re-
alizou-se pesquisa qualitativa, por meio de estudo de
caso do programa de integridade da CGU, cujos dados
foram coletados por meio de andlise de documentos
e entrevistas com servidores do 6rgdo, com apoio na
revisdo da literatura. A andlise dos documentos ofi-
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ciais teve como fim primario interpretar o entendi-
mento da problematica envolvida, ou seja, a atuagao
da do érgio relacionada a integridade publica. As
entrevistas permitiram acessar a percepc¢ao dos ser-
vidores publicos do érgdo sobre o programa de in-
tegridade. A revisdo de literatura, além de permitir
compreender a atuacio 6rgdo de controle, forneceu
esteio para analise realizada. Os dados foram inter-
pretados a partir do referencial teérico do novo ins-
titucionalismo, em especial Tolbert e Zucker (1999),
para as quais a institucionalizacdo de uma inovagao
ocorre em trés etapas: (i) habitualizacao; (ii) objeti-
ficacdo; (iii) sedimentagdo. Tal analise permitiu ve-
rificar os elementos externos que influenciaram na
adogdo do programa de integridade pela CGU, além
de identificar como vem ocorrendo as etapas refe-
rentes aos processos de institucionalizacdo desse
programa e, ainda, refletir sobre a atuacdo da CGU
como indutora da integridade publica.

Apds a presente introdugdo, descrevem-se os
procedimentos metodolégicos da pesquisa. Na se-
quéncia, apds a exposicdo do referencial tedrico,
mostram-se os dados tedricos e empiricos coletados
sobre o programa de integridade na CGU. Por fim, re-
flete-se sobre os processos de institucionalizacao do
programa de integridade da CGU e suas implicagoes,
além de demonstrar as contribuicbes do presente
trabalho e sugerir novos estudos sobre o tema.

2. REFERENCIAL TEORICO

Conforme detectou Fiss (2008), a tradicdo ins-
titucional de estudar organizagdes foi influenciada
pelos temas de controle e coordenagio, os quais sdo
o cerne da atuacdo da CGU e, também, se relacionam
com aos programas de integridade. Por isso a escolha
dalente tedrica do institucionalismo organizacional®.
No entanto, a analise institucional das organizacées
pode ser feita por distintas perspectivas, reforcam
Carvalho et al. (2005). Tradicionalmente, quando o
foco do estudo é a multiplicacdo de condutas simi-
lares nas organizacGes, um referencial classico é
Meyer e Rowan (1977) que exploram a estruturacao
de mitos e cerimoénias, outro é DiMaggio e Powell
(1991) que descrevem mecanismos de isomorfismo.
Estudos que utilizam Scott (2014) exploram que as
instituicbes compreendem elementos reguladores,

3 Os estudiosos do institucionalismo tradicional dedica-
ram-se a explicar diferentes tipos de estruturas organizacionais.
Posteriormente, afirma Selznick (1996), as organizages passam a
ser analisadas a partir de sua imbricacdo em ambientes institucio-
nais, sendo que a dependéncia ambiental da forma como as orga-
nizacOes estruturam-se ganha novos estudos a partir da década de
1970. Tal corrente foi denominada novo institucionalismo.

normativos e cultural-cognitivos. Peci (2016), por sua
vez, salienta que a andlise institucional pode ser feita
em diferentes niveis: contexto institucional, campo
organizacional e estrutura interna da organizacao.
Também sdo comuns estudos que utilizam mais de
uma abordagem, atesta Pereira (2012.

A fim de responder a pergunta de pesquisa e em
razdo das limitacOes a extensdo do artigo, optou-se
por privilegiar a perspectiva de Tolbert e Zucker
(1999), que tém como foco os processos inerentes a
institucionalizacdo de uma inovacdo nas organiza-
¢oes. Tolbert e Zucker (1999), entendem que uma or-
ganizacdo pode adotar uma inovagdo em decorréncia
fatores externos como mudancas tecnoldgicas, legis-
lacdo, forcas de mercado, dentre outras forcas cau-
sais. Por outro lado, as autoras destacam que a insti-
tucionalizacdo de uma inovacao depende de agdes da
organizacgdo e do campo organizacional.

Ademais, Tolbert e Zucker (1999) propdoem a
andlise da institucionalizacdo de uma inovacdo em
trés etapas: habitualizacdo, objetificacdo e sedimen-
tacdo Isso porque, de acordo com as autoras, nos es-
tudos sobre a institucionalizacdo, essa, geralmente,
é tratada como estado qualitativo: ou as estruturas
sdo institucionalizadas ou néo sdo e, com isso, “ne-
gligenciam-se importantes questdes sobre os fatores
determinantes das variacoes dos niveis de institucio-
nalizacdo, e sobre como tais variacdes podem afetar
o grau de similaridade entre conjuntos de organiza-
c¢des” (TOLBERT; ZUCKER, 1999, p. 197).

Sobre a habitualizacdo, afirmam Tolbert e Zucker
(1999, p. 206) que “em um contexto organizacional,
o processo de habitualizagdo envolve a geracdo de
novos arranjos estruturais em resposta a problemas
organizacionais especificos, como também a forma-
lizacdo de tais arranjos em politicas e procedimentos
de uma dada organizacao ou um conjunto de organi-
zagGes com problemas semelhantes”. Nessa etapa ha
pré-institucionalizacdo da inovagao.

A segunda etapa é “um movimento em diregéo a
um status mais permanente e disseminado baseado
no préximo processo, a objetificacdo, que acom-
panha a difusdo da estrutura” (TOLBERT; ZUCKER,
1999, p. 207). De acordo com as autoras, essa etapa
envolve o desenvolvimento de certo grau de consenso
social entre os decisores da organizacao a respeito do
valor da estrutura e crescente adogdo por outras or-
ganizagOes com base nesse consenso. Porém, apesar
de “certo grau de aceitacdo normativa, os adotantes,
estardo conscientes de sua qualidade relativamente
ndo testada e, conscientemente, monitoram a acu-
mulacdo de evidéncias (de sua prépria organizacio,
bem como de outras) a respeito da eficicia das estru-
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turas” (TOLBERT; ZUCKER, 1999, p. 209). Em outras
palavras, ha a semi-institucionalizagdo da inovacao.

Na objetificagdo, dentre aquelas organizagoes
que defendem a nova estrutura formal, surgem a que
pode ser denominada “champion”, a qual se caracte-
riza por ter sido bem sucedida em definir o problema
organizacional genérico e em justificar a adogdo de
um arranjo estrutural formal particular como so-
lugdo (TOLBERT; ZUCKER, 1999, p. 208). De acordo
com as autoras, neste caso, a primeira tarefa da or-
ganizacao “champion” envolve gerar reconhecimento
publico da existéncia de um padrdo consistente ou
de fracasso organizacional comum a um grupo. A
segunda envolve o desenvolvimento de teorias que
diagnostiquem o problema de modo compativel com
a apresentacdo de uma estrutura especifica como so-
lucdo ou tratamento.

A terceira etapa do processo é a sedimentagdo,
que se apoia na continuidade histérica da estrutura e,
especialmente, em sua sobrevivéncia pelas varias ge-
racoes de membros da organizacdo. A sedimentacdo
exige, segundo Tolbert e Zucker (1999), bidimensio-
nalidade da estrutura: largura, que é a abrangéncia
por toda organizagdo, e profundidade, que implica
em alcance de todos os niveis de deciséo. A total ins-
titucionalizagdo depende dos efeitos conjuntos de
“baixa resisténcia de grupos de oposicao; promocao
e apoio cultural continuado por grupos de defen-
sores; correlacdo positiva com resultados desejados”
(TOLBERT; ZUCKER, 1999, p. 208).

A Figura 1, abaixo, resume a perspectiva de Tol-
bert e Zucker (1999):

FIGURA 1- PROCESSOS INERENTES A INSTITUCIONALIZAGAO

MUDANGAS
TECNOLOGICAS

FORGAS
DE MERCADO

MONITORAMENTO
INTERORGANIZACIONAL

OBJETIFICAGAO

TEORIZACAO

IMPACTOS
POSITIVOS

DEFESA DE GRUPOS
DE INTERESSE

RESISTENCIA
DE GRUPOS

Fonte: Tolbert e Zucker (1999)
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O referencial te6rico em questdo € ttil para com-
preender as razoes da adocao de uma nova estrutura
e inferir sobre o seu potencial de permanecer ao
longo do tempo, como demonstram alguns estudos
nacionais selecionados, publicados nos ultimos
cinco anos, sintetizados a seguir.

Aguiar et al. (2015) analisaram o estdgio do pro-
cesso de institucionalizagdo do “Programa de Apoio
a Internacionalizacdo” em uma universidade, con-
cluindo que o processo de internacionalizacgdo estava
na etapa de habitualizagdo, pois ainda estava desen-
volvendo procedimentos padronizados para resolver
questdes relacionadas ao programa. Almeida et al.
(2017) dedicaram-se ao estudo da planta Jatropha
Curcas, usada para fabricar biodiesel, objetivando a
compreensdo dainser¢do da cultura dessa oleaginosa
no Pais. Concluiram que “a cultura desta semente
no pais encontra-se no estdgio da habitualizagéo ou
pré-institucionalizacdo, sendo que as principais bar-
reiras para se chegar a fase seguinte sdo: a presenca
minima de Champions, bem como as demandas de
mercado em torno desta oleaginosa” (ALMEIDA et
al., 2017, p. 1245). Barbosa et al. (2017) analisaram os
mecanismos de controle gerencial implementados
no relacionamento interorganizacional, em parti-
cular no gerenciamento do relacionamento com
empresas terceirizadas, por meio de estudo de caso
da organizagdo Eletriklight. Os autores concluiram
que os mecanismos estudados estdo sedimentados,
visto que “devido aos valores e crencas instituciona-
lizados, a forma de contratacdo de seus prestadores
de servicos continuou seguindo os mesmos moldes
do setor publico, mesmo ap0s a privatizacdo da em-
presa” (BARBOSA et al. 2017, p. 30).

Assim, a perspectiva institucional de Tolbert e
Zucker (1999) permite uma analise dos processos de
institucionalizacdo do programa de integridade da
CGU, a qual foi realizada de acordo com a metodo-
logia descrita na préxima segdo.

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Com a finalidade de desvendar quais sdo as ca-
racteristicas do processo de institucionalizacdo do
programa de integridade da CGU, optou-se pela pes-
quisa qualitativa, por meio de estudo de caso o qual,
para Creswell (2014), é a metodologia apropriada
para se explorar um sistema delimitado, contempo-
raneo da vida real ao longo do tempo, a fim de com-
preendé-lo em profundidade . Conforme sugere Yin
(2001) elegeu-se unidades de andlise para o estudo de
caso visando a compreensao do objeto de pesquisa,
quais sejam: (i) o histérico e caracteristicas da CGU

que levaram a atuagdo anticorrupcdo; (ii) a adogdo
pelo érgao da integridade publica como estratégia
de combate a corrupcao; (iii) a origem, a estrutura, a
implementacdo e as consequéncias do programa de
integridade da CGU. Tais questdes orientaram a co-
leta de dados da pesquisa.

O levantamento de dados primadrios buscou
identificar os documentos relacionados com a te-
matica de combate a corrupcao por meio da atuacdo
da CGU como forma de interpretar o entendimento
da problemdtica envolvida (CRESWELL, 2014), uma
vez que os documentos permitem inferir como os
eventos sdo construidos e as justificativas regis-
tradas. Foram coletados 46 documentos, todos de do-
minio publico, dentre os quais 16 foram analisados
em profundidade por se relacionarem com o objeto
central da pesquisa: o programa de integridade da
CGU. Sdo eles: o plano de integridade (CGU, 2019d);
sete normativos (BRASIL, 2016a e b; BRASIL, 2017
a e b; BRASIL, 2018a e b; BRASIL, 2019); quatro do-
cumentos em que a CGU aborda integridade publica
(CGU, 2015; CGU, 2017; CGU, 2018a e b) e quatro docu-
mentos relacionados a implementacdo do plano de
integridade da CGU (BRASIL, 2019f)*.

Realizaram-se, também, entrevistas semiestru-
turadas (CRESWELL, 2014), com cinco membros per-
tencentes ao quadro efetivo da CGU, no ano de 2019,
de modo a identificar suas percepcdes sobre o tema
estudado. O primeiro entrevistado foi escolhido em
razdo da atuacgdo direta com o objeto de pesquisa e
também pela acessibilidade e disponibilidade. No
entanto, esse néo se sentiu apto a responder a todas
as questoes alegando que algumas delas ndo estavam
diretamente ligadas com a sua fungéo e, diante disso,
indicou outro servidor para respondé-las. Este indi-
cado marcou e desmarcou a entrevista por trés vezes,
alegando imprevistos que geraram incompatibili-
dade de agenda. Por fim, indicou outro servidor, o
Entrevistado 2 que, apds a interlocucéo, indicou o En-
trevistado 3, afirmando que algumas perguntas ndo
estavam relacionadas a fungdo, assim consequente-
mente. Nesse sentido, a segregacao das atividades
relacionadas ao programa de integridade da CGU
promoveu uma cadeia de indicacido de entrevistas,
em um sistema bola de neve, snowball, nos termos
de Marcus et al. (2017), alcancando 5 entrevistados.

4 No sitio da CGU ha informacdes disponiveis sobre a im-
plementacdo do programa de integridade relacionada a cada eixo,
quais sejam: (i) eixo 1 - comprometimento e apoio da alta admi-
nistracao; (ii) eixo 2 - unidade responsavel pela implementagio do
programa de integridade; (iii) eixo 3 - gerenciamento de riscos a
integridade; (iv) eixo 4 - estratégia de monitoramento, sendo que
as informagoes relacionadas a cada eixo foram consideradas um
documento.
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Finalizou-se as entrevistas quando as unidades de
analise foram satisfatoriamente reveladas e o Gltimo
entrevistado, respondendo a todas as questoes, nado
indicou outros servidores para serem entrevistados.

Durante toda a pesquisa, manteve-se o ético si-
gilo dos dados e pessoas, como recomendado pela
Resolucao n°. 510/2016 do Conselho Nacional de
Saude. Para salvaguardar a privacidade e a confi-
dencialidade dos dados utilizados, foi preservando
integralmente o anonimato e a imagem dos entre-
vistados. Além de sigilo, ainda foi disponibilizado
Termo de Consentimento Livre e Esclarecido aos
participantes. Diante disso, a descrigdo dos entrevis-
tados foi feita no masculino, independente do sexo,
bem como foram omitidos os cargos ocupados. As
informacgoes obtidas foram registradas por meio de
anotacdes completas em cadernos de campo, com
apontamentos sistematicos e frases literais entre
aspas, como sugere Booth (2005).

A anadlise de tais dados teve suporte em levanta-
mento sistematico da literatura, nos termos de Bo-
telho et al. (2011). Em fevereiro de 2019, na base de
periddicos CAPES, foi realizada busca com a palavra-
-chave “Controladoria-Geral da Unido”. Encontrou-se
129 artigos cientificos. Foram raros os trabalhos re-
lacionados com as atividades intrinsecas da CGU,
dentre estes Machado e Paschoal (2016) foi utilizado
neste artigo. Da literatura sobre a CGU também
foram aqui citados Loureiro et al. (2012), Aranha e
Filgueiras (2016), Nascimento (2018), Albres (2019)
e Ribeiro e Machado (2020) que permitiram o maior
conhecimento sobre o érgéo.

Também, como parte do delineamento do es-
copo do fenémeno estudado, em julho de 2019, bus-
cou-se pela palavra-chave “programa de integridade”
em duas bases cientificas no formato eletrénico: Spell
e Periédicos CAPES. Na Spell, foram encontrados
dois artigos: um de Castro et al. (2019) e outro de
Silva e Sousa (2017). A mesma busca foi realizada nos
Periédicos CAPES e revelou apenas o primeiro artigo
encontrado na Spell. Por outro lado, na mesma data,
buscou-se “programa de integridade” no Didrio Ofi-
cial da Unido, com os filtros “resultado exato” e “pe-
riodo”. No ano de 2016 a expressdo apareceu apenas
uma vez. No ano de 2017, o levantamento apresentou
37 resultados. No ano de 2018, a expressdo apareceu
272 vezes. Em 2019, até a data da busca, havia 149 re-
gistros. Dai surge um primeiro achado da pesquisa, o
descompasso entre a publicacao de normativas sobre
programas de integridade e a discussao académica
sobre o tema.

Portanto, houve triangulacao dos dados visando
garantir a validade e a confiabilidade da pesquisa,

conforme recomendado por Tolbert e Zucker (1999)
para analises do processo de institucionalizacao.
Esses foram interpretados, a partir do referencial te-
orico, por meio de andlise de contelddo nos termos
de Trivifios (2015), de modo a desvendar os proce-
dimentos organizacionais relacionados com os pro-
gramas de integridade, conforme demonstra-se a
seguir. Por fim, ressalva-se que trabalho desse porte
envolve “dificuldades no campo” (CRESWELL, 2014,
p. 140), uma vez que, além das dimensoes de tempo
e recursos, envolve tematica recente e complexa em
que o fator humano é relevante.

4.ESTUDO DE CASO: 0O PROGRAMA DE
INTEGRIDADE DA CGU

4.1. 0 objeto de pesquisa contado pelos
documentos

A criacdo da CGU, por meio da Lein®. 10.683/2003
(BRASIL, 2013a) foi uma inovacgdo institucional
por diversos motivos, dentre eles a centralizagdo
do controle. Para Arranha e Filgueiras (2016), tal
criacdo decorreu de um longo processo incremental
do controle interno da Administracdo Publica da
Unido, pois, antes da CGU, o sistema de controle
interno era descentralizado nos diversos 6rgios da
administracdo publica e coordenado pela Secretaria
Federal de Controle Interno, vinculada ao Ministério
da Fazenda. Sendo assim, a CGU incorpora o papel de
“institucionalizar a pratica de controle interno fixada
na Constituicdo de 1988 com o ganho incremental de
mudangas institucionais no sistema de accountability”’
(ARANHA; FILGUERAS, 2016, p. 19).

Para Loureiro et al. (2012, p. 55) a criagdo da CGU
representou inovagio no controle dos governantes na
democracia brasileira, em razao da sua multipla atu-
acao. Isso porque, afirma os autores, a CGU ampliou
as atividades de controle interno para a promocao da
qualidade da gestdo, “indo além do classico controle
da legalidade”. Além disso, a CGU assumiu a fungéo
de 6rgdo indutor e fortalecedor do controle social.
Atualmente, tal 6rgédo de controle interno do Governo
Federal, é formalmente responsavel por realizar ati-
vidades relacionadas a defesa do patriménio publico
e ao incremento da transparéncia da gestao, por meio
de acdes de auditoria publica, correicdo, prevencao e
combate a corrupcao e ouvidoria (CGU, 2019c).

Reforgam Machado e Paschoal (2016), que a GGU
€ o pivo do enfrentamento da corrup¢ao da Adminis-
tragdo Publica federal e o seu desenho tem inspirado
a criagdo de 6rgaos semelhantes nos estados e muni-
cipios. Ribeiro e Machado (2020, p. 120) afirmam que
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“ao longo desses 19 anos, a CGU incorporou outros
6rgaos publicos, alterou sua estratégia de atuagio e
redistribuiu competéncias internamente, assumindo
as feicOes de uma agéncia anticorrupgao”.

As mudancas ocorridas no 6rgdo levaram a sua
atuagdo como indutor da integridade publica, em um
viés destacadamente preventivo em relagdo a cor-
rupcdo, sendo o programa de integridade do érgdo
um dos reflexos dessa evolugido organizacional.

Em 2016, o Decreto federal n°. 5.683 (BRASIL,
2006a) alterou a estrutura da CGU, criando a Secre-
taria de Prevencdo da Corrupgado e Informacdes Es-
tratégicas (SPCI), responsavel por desenvolver me-
canismos de prevengdo a corrupg¢do. Assim, a CGU
passou a ter a competéncia ndo sé de detectar casos
de corrupcdo, mas de antecipar-se a eles, desenvol-
vendo meios para prevenir a sua ocorréncia (CGU,
2019b). Por meio do Decreto n°. 8.109/2013 (BRASIL,
2013b) novas mudancas institucionais foram reali-
zadas para adequar a atuacdo da Controladoria aos
novos desafios que surgiram ao longo dos anos, espe-
cialmente as demandas populares por uma melhor
atuacao estatal (CGU, 2019b). Assim, a CGU tem atu-
almente como missao “promover o aperfeicoamento
e a transparéncia da Gestao Publica, a prevencao e o
combate a corrupcdo, com participacdo social, por
meio de avaliacdo e controle das politicas publicas e
da qualidade do gasto” (CGU, 2019c).

No contexto de prevencéo a corrupcéo a atuacéo
do érgdo foi impactada Lei n°. 12.846 de 1° de agosto
de 2013, mais conhecida como Lei Anticorrupgao,
primeira norma a dispor sobre programas de integri-
dade no Brasil (BRASIL, 2013). Essa determina que
serd levada em consideracgéo, na aplicagdo das san-
¢Oes as sociedades empresarias que cometerem 0s
ilicitos nela tipificados, a existéncia de mecanismos
e procedimentos internos de integridade. No ambito
do Poder Executivo federal, essa foi regulamentada
pelo Decreto federal n°. 8.420/2015 (BRASIL, 2015).

Destaca-se que a Lei n°. 12.846/2013 (BRASIL,
2013a) foi promulgada em contexto histdérico pecu-
liar do Pais. Lembra Carvalho (2018, p. 157) que as
Jornadas de Junho de 2013 “eclodiram reivindicando
direitos ao Estado provedor. Fortaleceram-se com a
revolta contra um Estado repressor. Expandiram-se
com protestos contra um Estado corrupto”. Fortini
(2018, p. 193) afirma que o Brasil editou tal lei “em
face dos compromissos assumidos junto a ONU,
OEA e OCDE e pressionado pela populagao, farta de
escandalos”.

Soma-se a esse cendrio a Operagdo Lava Jato,
deflagrada em marcgo de 2014, pela Policia Federal,
e ainda nfdo concluida, a qual unificou investiga-

¢Oes que apuravam a pratica de crimes financeiros
e desvio de recursos publicos. Afirmam Castro e Zi-
liotto (2018, p. 267) que “a deflagracdo de operacdes
policiais, que revelaram escandalos de corrupcao e
elevado desvio de dinheiro publico no pais, aflorou
os anseios da sociedade brasileira por meio de uma
atuagéo publica balizada em preceitos como a inte-
gridade, probidade e moralidade”.

Em decorréncia do cenario apresentado, a CGU,
em 2014, iniciou processo de reestruturacdo do selo
Pré-Etica, que teve origem em 2010 durante as come-
moracgoes do Dia Internacional de Combate a Cor-
rupcdo, a fim de promover junto ao setor empresa-
rial a adocdo voluntaria de medidas de integridade e
de prevencgdo da corrupcao (CGU, 2019a).

Em 28 de abril de 2016, por iniciativa da CGU, foi
criado o Programa de Fomento a Integridade Publica
(Profip), instituido pela Portaria n°. 784 (BRASIL,
2016) (substituida pela Portaria n°. 1.827) (BRASIL,
2017a), para incentivar e capacitar os 6rgdos e enti-
dades do Poder Executivo Federal a implementarem
programas de integridade. Segundo Albres (2019), foi
baixo o percentual de aderentes que chegaram a pu-
blicar seus planos de integridade, visto a dificuldade
que esses encontraram de lidar com os riscos de inte-
gridade e medidas de tratamento.

Em maio 2016, foi publicado o marco normativo
sobre integridade em dmbito publico federal, qual
seja, a Instrucdo Normativa (IN) Conjunta MP/CGU
n°. 01/2016 (BRASIL, 2016b), que foi a pioneira em
trazer obrigacOes objetivas para o Poder Executivo
federal em relagdo a préticas relacionadas a gestdo
de riscos, aos controles internos e a governanca, (MI-
RANDA, 2017). Afirma Albres (2019, p. 37) que:

a partir do lancamento da IN, CGU e o entao
Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestdo (MP), 6rgio responsaveis pelo
normativo, rapidamente lancaram seus
programas de integridade. De inicio, esses
programas atuaram mais como uma carta
de intencgodes, tendo suas estruturas aperfei-
coadas aos poucos apds o lancamento, com
o apoio fornecido no ambito do Profip. Dois
anos depois, em abril de 2018, a CGU pu-
blicou seu plano de integridade, enquanto
0 MP nio o fez até o momento.

Em 2017, o Decreto federal n°. 9.203 (BRASIL,
2017b), regulamentado pela Portaria n°. 1.089
(BRASIL, 2018), disp6s sobre a politica de governanca
da Administragédo Publica federal direta, autdrquica
e fundacional de observancia obrigatéria pelos
entes. Nascimento (2018) ressalta que a partir dessa
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normativa a CGU ficou responsavel por apresentar
as diretrizes dos programas de integridade no Pais,
além dos procedimentos necessarios a estruturacéo,
execugdo e monitoramento dos programas dos 6r-
gdos e entidades da Administragédo Publica direta, au-
tarquica, fundacional. Segundo Albres (2019, p. 42):

a nocao de que os programas devem atuar
na prevencao, deteccdo, punicdo e reme-
diagdo de fraudes e atos de corrupcao foi
trazida do Decreto e reflete o que a CGU
ja vinha disseminando por meio do Profip
e dos guias da Colegdo Programa de Inte-
gridade. Por fim, a menc2o ao apoio a boa
governanca vem reforcar a nocao da inte-
gralidade como principio da governanca,
presente no Decreto e na IN Conjunta.

Em 2018 a CGU criou seu préprio “Plano de In-
tegridade” (CGU, 2018)° que detalha as instancias,
estruturas, agdes e prazos necessarios para a opera-
cionalizacdo do programa e o alcance dos objetivos
institucionais, nas areas finalisticas e administra-
tivas (CGU, 2019d). Espelhada nos pardmetros inter-
nacionais, a CGU entende a gestdo da integridade
como componente fundamental da boa governanca,
condigdo que da as outras atividades de governo ndo
apenas legitimidade e confiabilidade, como também
eficiéncia. Nesse sentido, o 6rgao defende que a
gestdo da integridade bem desenvolvida, na qual
todos os sistemas (correicdo, controles internos,
gestdo da ética, dentre outros) sdo bem coordenados,
favorece os agentes publicos a tomarem decisGes em
funcédo de critérios técnicos e ndo com base em in-
teresses particulares, o que, por sua vez, aumenta a
qualidade na prestacdo dos servigos publicos (CGU,
2019d).

A Portaria n°. 1.089 (BRASIL, 2018) tornou os
programas de integridade obrigatérios na esfera
federal. Esclarece Albres (2019, p. 41) que no langa-
mento da Portaria “a CGU informou que forneceria
materiais e ferramentas de apoio e capacitagtes para
auxiliar os 6rgdos a estruturarem seus programas de
integridade.” Essa portaria fixou trés procedimentos
obrigatérios para estruturar, executar e monitorar
programas de integridade a serem cumpridos pelos
orgaos e entidades do governo federal: (i) designacio
da unidade de gestdo de integridade responsavel por
coordenar, orientar e treinar os servidores; (ii) ela-
boragdo e aprovacdo do plano de integridade, pro-
cedimento que se subdivide nas seguintes etapas: 1.

5 Elucida-se que a Unido faz diferenciacdo entre progra-
ma e plano, sendo o primeiro o conjunto de agdes e o segundo a
normativa.

fluxo interno para verificacao das situacdes de nepo-
tismo; 2. instituicio da Comissdo de Etica; 3. fluxo
interno para analise de consultas sobre conflito de
interesses; 4. fluxo interno para tratamento de de-
nuncias; 5. designacédo da drea responsavel pela con-
ducdo de processos disciplinares; 6. levantamento
dos principais riscos para a integridade e estabele-
cimento de medidas de tratamento; 7. aprovacao do
programa de integridade; (iii) execucdo e monitora-
mento do programa de integridade, fase na qual os
orgdos e entidades deverdo expandir o alcance do
programa para politicas publicas, fornecedores e ou-
tras organizacdes publicas e privadas com as quais se
relacionam.

A Portaria n°. 1.089 (BRASIL, 2018) fixou a data
limite para implementacdo dos programas de inte-
gridade para os 6rgdos e entidades da administracéo
publica federal direta, autarquica e fundacional para
30 de novembro de 2018. Tal prazo nao foi cumprido.
A Portaria n°. 57(BRASIL, 2019) prorrogou o prazo
para a aprovacao dos planos de integridade para o
dia 29 de marco de 2019, o qual também n&o foi cum-
prido. Em 27 de fevereiro 2020, por meio do “Painel
Integridade Publica” verificou-se que somente 71%
aprovaram seu plano (CGU, 2020a). N&o hd informa-
¢Oes no Painel sobre a terceira etapa, ou seja, sobre
a execuc¢do e monitoramento desses programas de
integridade. Para Albres (2019, p. 46) é “razodvel
acreditar que parte significativa desses documentos
nao refletiram a formulacdo ideal de um programa
de integridade compativel com a natureza, porte,
complexidade, estrutura e drea de atuagdo do 6rgdo
ou entidade”. Ressalta a autora que para verificar se
resultados serdo alcancados seria necessario ana-
lisar se a conformidade no papel se traduziu em mu-
dancas praticas.

Como consequéncia desse movimento em prol
da integridade publica houve a criagdo da Ouvido-
ra-geral da Unido (CGU, 2019e) para esclarecimento
sobre questdes de integridade, dentre outras, e da
linha de comunicacdo especifica para consultas de
servidores relacionados ao conflito de interesse, o
SeCI (CGU, 2020b).

Por fim, cabe mencionar que a CGU possui a
“Colecao Programa de Integridade” (CGU, 2020c) em
que formaliza orientacGes para empresas brasileiras
com atividade no Pais e no exterior, para pequenos
negdcios, para empresa estatais, para municipios,
enfim, para as mais diversas organizacgoes, visando a
estimular a adocdo de programas de integridade. No
entanto, essas nao serdo aqui abordadas em profun-
didade em razdo de espago e do recorte escolhido.
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4.2, 0 objeto de pesquisa contado pelas
pessoas

A CGU, além de ser responsavel pelo programa
de integridade interno, é responsavel pela promocao
dos programas de integridade em outros érgaos e
entidades do Executivo federal. Portanto, quando
da pesquisa, havia uma equipe de trabalho respon-
savel pelo programa interno, “para dentro”, e outra
responsavel por promover os programas externos,
“para fora”, conforme relatou o Entrevistado 5.A
atuacdo “para fora” ndo serd abordada em profun-
didade, em razdo dos limites impostos ao trabalho.
No entanto, alguns pontos serao relatados por terem
impacto no programa interno de integridade CGU.
Acrescenta-se que a CGU também realiza trabalhos
de sensibilizacdo sobre a integridade direcionado as
organizacdes privadas (por exemplo, Pré-Etica), que
também ndo serdo abordados em razao de espago e
do recorte escolhido

Explica o Entrevistado 4 que a equipe de tra-
balho do programa de integridade externo, no orga-
nograma da CGU, faz parte de uma estrutura que nao
é subordinada diretamente a autoridade mdxima do
orgao, diferentemente da equipe responsavel pelo
programa interno, que desde 2018 é subordinada
diretamente a autoridade méxima, em razido de de-
cisdo do proprio ministro que, segundo o Entrevis-
tado 4, era entusiasta da integridade. Ademais, tec-
nicamente, afirma o Entrevistado 4, é adequado que
a equipe de trabalho do programa de integridade
interno faca parte do topo da hierarquia, pois tem
a funcdo de “segunda linha de defesa”, ja que super-
visiona as estruturas internas da CGU. No entanto,
continua o Entrevistado, a equipe de trabalho “para
dentro” nao existe formalmente no organograma,
o que prejudica a sua atuagdo, pois ndo tem as suas
funcoes formalmente definidas, tampouco é “iden-
tificada adequadamente” pelos demais membros da
organizacgdo. Na época da pesquisa, a equipe do pro-
grama de integridade externo era formada por quatro
servidores e a do interno, por cinco servidores.

No histérico da CGU, a primeira acao formal em
prol da integridade “para fora” ocorreu em 2016, por
meio do Profip que se voltava apenas para a confor-
midade. Nesse contexto, foi baixo o percentual de
aderentes que chegaram a publicar seus planos de in-
tegridade, vista a dificuldade que esses encontraram
de lidar com os riscos de integridade e medidas de
tratamento, afirma o Entrevistado 2. Internamente,
relata o Entrevistado 4, em 2016, iniciaram-se os es-
tudos sobre o tema integridade, focando, principal-
mente, nos riscos de corrupcao da CGU, pois integri-

dade ainda era vista como anténimo de corrupgao.
Ressalta o Entrevistado 4 que a OCDE sequer tinha
publicado seu conceito de integridade publica. Nesse
contexto, a visdo de integridade ainda era menos
ampla que a visdo atual.

Em relacdo aos programas de integridade ex-
ternos, em 2018, esses tornaram-se obrigatdrios para
todos os drgaos e entidades federais. Inicialmente, a
data limite para aprovacdo do plano de integridade
por tais 6rgdos e entidades era de aproximadamente
7 meses a partir da determinagdo normativa. O En-
trevistado 3 afirma que a CGU tinha ciéncia de que
tal prazo era curto e que dificilmente seria cumprido,
porém, foi necessdrio fixa-lo para que os 6rgéos e en-
tidades “saissem da inércia”, pois uma ordem sem
prazo para execucao dificilmente seria cumprida.

O Entrevistado 3 acrescenta que uma das maiores
dificuldades que os érgaos e entidades federais é a
resisténcia ao mapeamento e gestao dos riscos para
integridade. Isso porque, ao fazé-lo, os 6rgéios e enti-
dades expdem suas fragilidades, inclusive ao érgdo
de controle, a CGU. Além disso, o Entrevistado 3 res-
salta as dificuldades relacionadas a mudanca de cul-
tura, pois “na América Latina como um todo a cor-
rupcdo deteriorou a confianca na gestdo publica” e,
diante disso, é necessdrio que os 6rgdos e entidades
trabalhem valores para se mostrarem publicamente
mais integros.

O Entrevistado 4 afirma que, na sequéncia da
IN Conjunta MP/CGU n°. 01/2016 (BRASIL, 2016b), a
CGU lancou seu programa de integridade, cuja cons-
trucdo fez parte de um processo de aprendizagem
para todos os envolvidos, em razdo do pioneirismo do
6rgdo. Ademais, em 2017, a Unido instituiu a politica
de governanca de observancia obrigatéria por todos
seus 6rgdos e entidades. O Entrevistado 2 descreve
que tal politica consolidou os programas como ins-
trumento de enfretamento de corrupcao e reforgou a
nocdo de integridade como principio da governanca.
Ainda em 2017, a fim de servir de exemplo, destaca o
Entrevistado 3, a CGU apresentou seu préprio plano
de integridade, o qual reflete amadurecimento do
conceito de integridade no érgdo. Afirma o Entrevis-
tado 4 que das acoes previstas em tal plano, mais de
90% haviam sido concretizadas até a data da entre-
vista, em que pese algumas terem demorado mais
tempo do que o previsto para serem executadas.

O Entrevistado 4 acrescentou que tal plano de
integridade foi estruturado a partir do estudo dos
riscos de integridade da CGU. Os riscos da organi-
zagdo foram divididos em quatro grupos: legais, ope-
racionais, financeiros e a integridade. Este abrange
conduta profissional inadequada; ameagas a impar-
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cialidade e a autonomia técnica, uso indevido de au-
toridade, nepotismo, conflito de interesses, uso inde-
vido ou manipulacdo de dados e informacées, desvio
de pessoal ou recursos materiais, além de corrupcéo,
fraude e emprego irregular de verbas publicas.

Informou o Entrevistado 4, que o relatério com
a segunda avaliacdo do programa de integridade da
CGU foi entregue a autoridade maxima do 6rgéo no
final de 2019. Diante disso, relatou o interesse da
equipe em aprovar um novo plano de integridade
para a CGU referente os anos de 2020 e 2021, tendo
em vista que o relatério propoe que os planos da or-
ganizagdo sejam bianuais. Ademais, o Entrevistado
4 informou que tal equipe pleiteava que a unidade
fosse formalmente instituida e fosse formada por
um numero maior de servidores. Outrossim, conti-
nuou o Entrevistado 4, a equipe almejava que o diri-
gente maximo do érgdo determinasse quais os riscos
de integridade deveriam ser mapeados pelos servi-
dores, dada a dificuldade de enforcement que a equipe
de trabalho tinha em impor aos pares a execucdo da
gestao de risco de integridade, visto que esses ainda
eram resistentes em expor as fragilidades de sua atu-
acdo por receios de cobrancga e repreensdo. O Entre-
vistado 4 acreditava que isso decorria de uma com-
preensdo incompleta do programa de integridade,
o qual ainda n8o havia atingido maturidade. Nesse
sentido, entende que o maior desafio de integridade
da CGU era dar a estrutura necessdria para que o ser-
vidor agisse corretamente, mesmo sob pressao.

Ja para o Entrevistado 5, a resisténcia de alguns
servidores talvez decorresse de falha na comuni-
cacdo, pois as agoes da equipe de trabalho do pro-
grama de integridade interno ndo eram amplamente
conhecidas pelos membros da CGU quando da pes-
quisa, concentrando-se as informacdes no 6rgao
central. Ponderou, o Entrevistado 5, que alguns ser-
vidores ainda interpretavam o plano como mais uma
formalidade desnecessaria a ser cumprida, pois o
6rgdo, em razdo da sua natureza, ndo precisaria de
mais um controle.

O Entrevistado 1 destacou a importancia da
atuacgéo preventiva da CGU em relacéo a corrupcéo,
pois, na sua opinido, o foco apenas na sang¢do nao
promove mudanca de cultura, o maior objetivo da in-
tegridade. Ademais, o Entrevistado 1 ressaltou a im-
portancia da adogdo dos programas de integridade
pela CGU como representante do Estado, na medida
em que esse € indutor de comportamento.

5. REFLEXOES SOBRE 0S PROCESSOS DE
INSTITUCINALIZACAO DO PROGRAMA DE
INTEGRIDADE DA CGU

O Conselho da OCDE sobre Integridade Publica
(2018) recomenda que os paises criem um sistema
de integridade publica coerente e abrangente que,
em suma, (i) demonstre o compromisso nos mais
altos niveis politicos e administrativos do setor pu-
blico para aumentar a integridade ptblica e reduzir a
corrupgao; (ii) esclareca as responsabilidade institu-
cionais; (iii) desenvolva uma abordagem estratégica
para atenuar os riscos de integridade publica; (iv)
defina padroes de conduta de funcionarios puablicos;
(v) promova uma cultura de integridade ptblica que
alcance toda a sociedade; (vi) invista em lideranca de
integridade para demonstrar o compromisso da orga-
nizacédo publica com a integridade, (vii) promove um
setor publico profissional, baseado em mérito; (viii)
forneca informacoes suficientes, treinamento, orien-
tacdo e conselhos em tempo hdbil para que os fun-
ciondrios publicos apliquem padroes de integridade
publica no local de trabalho; (ix) apoie uma cultura
organizacional que responda as preocupacdes de in-
tegridade; (x) aplique um quadro de gestdo de riscos
e controle interno; (xi) certifique que os mecanismos
de cumprimento proporcionem respostas adequadas
a todas as violacoes de integridade suspeitas; (xii) re-
force o papel da fiscalizacdo e do controle externo;
(xiii) incentive a transparéncia e o envolvimento das
partes interessadas em todas as etapas do processo
politico e do ciclo politico para promover a prestacio
de contas e o interesse publico.

O art. 42 do Decreto federal n°. 8.420/2015
(BRASIL, 2015) fixa pardmetros para avaliacdo dos
programas de integridade privados. Outrossim,
existem guias sobre o contetdo fundamental de um
programa de compliance que sdo muito utilizados
como modelo para programas de integridade pri-
vados, como a ISO 19600:2014 (INTERNATIONAL
STANDARD, 2014), o Evaluation of Corporate Com-
pliance Programs (DOJ, 2020) e o Guidelines Manual
Annotated (USSC, 2018). A esséncia dessas orienta-
¢Oes se aplica aos programas de integridade publicos.

Ademais, a prépria CGU, por meio da Portaria n°.
1.089 (BRASIL, 2018), fixou procedimentos obrigatd-
rios para estruturar, executar e monitorar programas
de integridade dos 6rgdos e entidades do governo fe-
deral, conforme ja explicitado acima.
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Em comum, observa-se que tais documentos
indicam que a formacdo de uma barreira anticor-
rupcao, por meio de um programa de integridade, em
uma organizacdo perpassa por trés grandes etapas:
(i) formalizacdo e implementagdo do plano de inte-

gridade; (i) monitoramento e aperfeicoamento dos
instrumentos e mecanismos de integridade; (iii) for-
macdo e manutenc¢do de uma cultura de integridade.
A Figura 2 descreve tais etapas.

FIGURA 2 - ETAPAS DO PROGRAMA DE INTEGRIDADE

v
v
v
Z

PLANO

MECANISMOS E
INSTRUMENTOS

Fonte: elaborado pela autora

Essas etapas se relacionam com o0s processos
inerentes a institucionalizacdo de uma inovacio,
descritos por Tolbert e Zucker (1999). Em um con-
texto organizacional, o processo de habitualizacdo
envolve a geracdo de novos arranjos estruturais em
resposta a problemas organizacionais especificos,
como também a formalizagdo de tais arranjos em
politicas e procedimentos. Ou seja, a fase de habitu-
alizacdo corresponde a primeira etapa do programa
de integridade, na qual hd a formalizacdo do plano
a partir da anadlise da organizacdo, da deteccdo das
vulnerabilidades em relagdo a corrupgdo, da cons-
trucdo de um ideal de integridade e da defini¢do de
mecanismos, procedimentos e metas para alcan-
¢a-lo. Também envolve a experiéncia inicial de im-
plementacéo do plano a fim de que os membros da
organizagdo conhecam a nova proposta de atuacao
organizacional, cujo farol é a integridade.

A segunda etapa, a objetificagdo, envolve o de-
senvolvimento de certo grau de consenso social entre
os decisores da organizacdo a respeito do valor da
inovacao e se relaciona com a segunda etapa do pro-
grama de integridade. A objetificacdo é estimulada
por meios de acdes como, por exemplo, o comporta-
mento da alta gestdo, a destinacdo de recursos ade-
quados a instincia de integridade, o fomento ao pro-
fundo conhecimento do programa de integridade por
toda a organizacao e por aqueles com os quais essa
se relaciona, o reforco as condutas em conformidade,
a punicao dos atos nao-conformes, a estruturacdo de

canais de comunicacao para consulta pelos membros
da organizagdo e para denuncia de corrupcdo por
qualquer pessoa, assim como o tratamento adequado
dessas informacoes. Tal etapa implica no monitora-
mento dos instrumentos e mecanismo anteriormente
estabelecidos a fim de verificar se esses estdo sendo
efetivos e, caso o contrario, o aperfeicoando desses.
Nesse etapa, é formado certo grau de consenso da or-
ganizacdo sobre o que é e como alcangar o ideal de
integridade formalizado no plano.

A terceira etapa é a sedimentagdo, que se apoia
na continuidade histérica da estrutura e, especial-
mente, em sua sobrevivéncia pelas varias geracoes de
membros da organizagdo. Isso exige que a inovacao
atinja profunda bidimensionalidade na organizacao.
Além disso, a sedimentacéo exige correlacdo positiva
com os resultados desejados. Portanto, quando h4d se-
dimentagdo, hd uma nova cultura organizacional. No
caso especifico dos programas de integridade, ha se-
dimentagdo quando a forma de agir ditada pelo plano
de integridade passa a ser algo inerente a atuagéo dos
membros da organizacdo e, consequentemente, qual-
quer comportamento adverso, ou tentativa de impo-
sicdo de uma outra inovagdo, encontrard resisténcia
do grupo. Além disso, essa etapa envolve a demons-
tracao de que o programa de integridade diminui a
corrupcdo. Em outras palavras, o ideal de integridade
fixado no plano torna-se parte da cultura da organi-
zagdo, a qual é traduzida em comportamentos espon-
taneos de todos os membros, perceptiveis por toda a
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rede organizacional, aptos a dirimir a corrupcao na
organizagao e no seu campo organizacional.

Verificou-se, por meio da pesquisa, que a CGU
analisou suas vulnerabilidades, elegeu o ideal de in-
tegridade, fixou metas e definiu mecanismos para
alcanga-las por meio do seu plano de integridade,
porém nem todas as metas foram cumpridas. Ade-
mais, a CGU jd havia realizado avaliacéo do seu plano
de integridade e pretendia reformuld-lo visando ao
aprimoramento. Outrossim, a CGU contou com o
apoio da alta gestdo, possuia areas voltadas para
identificar e punir atos que violam o programa de
integridade e canais de comunicagido, porém a ins-
tancia de integridade do programa interno ainda nao
existia formalmente e tampouco possuia recursos
adequados. Também néo havia amplo conhecimento
das acOes dessa instancia, nem do programa, por
todos os membros da organizacdo, visto que alguns
servidores da CGU entendiam o programa de integri-
dade do érgao como “mais uma formalidade desne-
cessaria”, conforme expressou o Entrevistado 5.

Portanto, a CGU realizou a primeira etapa do
programa de integridade, formalizacdo e implemen-
tacdo do plano e, parcialmente, a segunda etapa, o
monitoramento e aperfeicoamento dos instrumentos
e mecanismos de integridade. A CGU ainda ndo al-
cancou a terceira etapa, formagdo e manutengdo
de uma cultura de integridade, na medida em que o
plano ainda néo é executado de forma espontinea
pelos membros da organizagdo, tampouco ha de-
monstracdo de correlacdo positiva entre o programa
e a diminuicdo da corrupgao. Ou seja, o programa
de integridade ainda nao foi sedimentado na CGU.
Sendo assim, com base nos dados coletados, a CGU
encontra-se na etapa de objetificacao do processo de
institucionalizacdo do programa de integridade.

Ademais, conforme prevé a teoria de Tolbert e
Zucker (1999), foi possivel reconhecer que elementos
externos impulsionam uma inovacdo. No caso da
CGU, fica claro que o programa de integridade foi
criado em um contexto de fomento da integridade
publica no Poder Executivo federal brasileiro, o qual
foi estimulado pelo acirramento dos escandalos de
corrupgdo no Pais, pela maior pressdo da populagio
por respostas estatais em relacdo a corrupcao e,
também, em decorréncia da adesdo do Brasil a uma
agenda internacional anticorrupgao.

Outrossim, conforme apurado, a CGU foi per-
cursora na adocao de programas de integridade e
possuia a intencdo de ser modelo para outros érgdos
e entidades federais e, também, para organizagdes
publicas e privadas brasileiras. Isso posto, de acordo
com a teoria de Tolbert e Zucker (1999), a CGU tem

potencial de ser um “champion”, ou seja, um indutor
da adocdo dos programas de integridade no Pais,
contribuindo com a institucionalizacdo dessa ino-
vacao. Tal objetivo reforca o que dispde a emergente
vertente tedrica sobre corrupcdo que defende o en-
fretamento do problema por meio de adensamento
de mecanismos e politicas, voltados para a prevengéo
(PUTNAM et al., 1993; PETTIT, 1997).

Na etapa de objetificacdo, alguma organizacao
pode torna-se “champion” ao identificar um pro-
blema, propor uma solugdo e mobilizar recursos
para essa seja difundida ndo s6 em seu ambiente
interno, mas, especialmente, no campo organiza-
cional, nos termos de Tolbert e Zucker (1999). A
CGU, como agéncia nacional anticorrupcao, realiza
esforco para difundir o enquadramento no qual a
corrupcdo é um fator que contribuiu com uma ad-
ministracdo publica eficiente e aponta os programas
de integridade como solugdo para o problema. Acres-
centa-se que antes mesmo dos programas de integri-
dade serem obrigatdrios para os érgéos e entidades
federais, a sua adogéo ja era estimulada pela CGU por
meio do Profip. Em relagdo as outras organizagdes a
CGU promove diversos estimulos para a adocdo dos
programas de integridade, como a Certificagéo Pro-
-Etica, além de cartilhas e manuais direcionados a
empresas privadas brasileiras, empresas estatais,
municipios. Em outras palavras, a atuagdo da CGU
demostra seu objetivo de ser “champion” nos termos
de Tolbert e Zucker (1999). Em outras palavras, de
ser um farol da integridade publica para os demais
6rgios publicos, federais, estaduais e municipais,
assim como para as organizacoes privadas que se re-
lacionam com o Poder Publico.

No entanto, cabe ponderar que apesar do es-
forgo da CGU em promover uma estratégia de pre-
vencdo a corrupcdo, a sua funcdo de controle, tra-
dicionalmente exercida de forma repressiva, ainda
inibe os érgdos e entidades federais, até mesmo seus
proprios servidores, de realizarem de forma ade-
quada a primeira etapa do programa de integridade,
da qual faz parte a revelagdo das fragilidades da or-
ganizacdo para a apuracao dos riscos de integridade.
Ha ainda os desafios da fase de objetificacdo, que,
conforme acima exposto, envolvem a estruturacéo,
com destinacdo de recursos adequados, da instancia
de integridade responsavel pelo monitoramento e
aperfeicoamento dos instrumentos e mecanismos de
integridade.

Pondera-se que na Unido a adogdo dos pro-
gramas de integridade é obrigatéria, sendo a CGU
responsavel por garanti-la. Os dados coletados reve-
laram que, mesmo diante da imposicdo legal, os 6r-
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gdos e entidades federais tem resistido a adogédo dos
programas de integridade, dentre outros motivos,
por desinteresse da alta gestao e resisténcia dos ser-
vidores em realizar a gestdo de risco de integridade
adequada, o que implica em revelar vulnerabilidades.

Sendo assim, um dos principais desafios reve-
lados para a institucionalizacdo do programa de in-
tegridade da CGU, e também dos programas de in-
tegridade dos demais 6rgéos e entidades federais, é
o equilibrio entre as dindmicas de represséo e pre-
vencdo do 6rgdo de controle federal. Isso porque
os entrevistados revelarem que servidores da CGU,
e dos demais 6rgéos e entidades federais, sdo resis-
tentes a realizacdo da gestdo de riscos de integridade
adequada, pois possuem um relativo temor de, ao
expor os riscos de integridade, serem repreendidos
pelo 6rgdo de controle, haja vista a possibilidade de
serem considerados responsaveis pelas vulnerabili-
dades apontadas. Em outras palavras, a atuacao pre-
ventiva da CGU ainda é vista com certa desconfianca
em razdo da sua tradicdo repressiva.

Em relagdo aos programas de integridade pode
ser observada ainda outras tensdo, como a decor-
rente da necessidade de transparéncia e da necessi-
dade de se resguardar as informagoes relacionadas
as vulnerabilidades das organizacdes. Se a CGU in-
dica que hd vulnerabilidades nos controles sobre a
verificacdo da legitimidade de certificados, pessoas
podem se aproveitar da informacéo até que os me-
canismos de tratamento estejam em funcionamento?
Como tratar essa questao?

As reflexdes expostas apontam para questdes
que podem ser exploradas pesquisas académicas fu-
turas. Havendo um diagndstico dos problemas, um
caminho para se encontrar solugdes é o estudo com-
parado com outros paises, a exemplo de Anechiarico
(2010) que buscou repostas para a tensao entre a pro-
tecdo da integridade publica e os interesses publicos
e privados por meio do estudo de caso da integridade
publica no México e da cidade de Nova York. Nesse
sentido, a producgdo académica tem potencial para
colaborar com o aperfeicoamento da burocracia,
sendo tal interlocucdo essencial, conforme afirma
Nohara (2018).

6. REFLEXOES FINAIS

O combate a corrupcéo é uma pauta mundial.
Os achados de pesquisa apontam que fatores ex-
ternos a CGU influenciaram a adogdo do programa
de integridade pelo érgdo. Dentre esses, ha fatores
globais como o acirramento das discussdes em torno
da corrupcdo e normas promulgadas nesse ambito,

inclusive acordos multilaterais, dos quais o Brasil
faz parte. Ha ainda fatores particulares, como o con-
texto histérico do Pais, marcado por manifestacoes
populares com a pauta anticorrup¢do, notadamente
as Jornadas de Junho de 2013, e a deflagracao da Ope-
ragdo Lava Jato, que exp0s esquemas de corrupgio
envolvendo altos escaldes do Governo, o que levou o
Estado a adotar novas medidas para combater a cor-
rupcdo no Pais, dentre elas a promogéo institucional
da integridade publica.

Em que pese o programa de integridade ser
considerado instrumento eficaz no enfrentamento
da corrupgdo, o fato do mesmo ser formalizado por
uma organizacdo nao é suficiente para que haja al-
teracdo da realidade. Para isso ocorrer é necessario,
ao menos, a sua institucionalizagdo. Para tanto, trés
grandes etapas precisam ser concluidas: (i) forma-
lizagdo e implementacao do plano de integridade;
(ii) monitoramento e aperfeicoamento dos instru-
mentos e mecanismos de integridade; (iii) formacéo
e manuten¢do de uma cultura de integridade, em
outras palavras, o programa de integridade deve su-
perar as etapas de habitualizacao, objetificacdo e ser
sedimentado.

Observou-se que a CGU se encontra na etapa de
semi-institucionaliza¢do no processo de institucio-
nalizacdo do seu programa de integridade, sendo
que essa etapa ainda nao foi concluida. Isso porque,
ainda ndo hd consenso organizacional a respeito do
valor do programa de integridade, o que Tolbert e Zu-
cker (1999) definem como essencial para a conclusdo
dessa etapa. Ademais, a equipe responsavel pelo
programa de integridade do érgdo revelou a necessi-
dade de aprimoramento da sua estrutura dada a sua
relativa falta de recursos, assim como a necessidade
do seu empoderamento pela alta gestdo a fim de que
essa tenha enforcement para realizar as agGes caracte-
risticas da fase de objetificagéo.

Percebeu-se que, desde a criacdo do programa
de integridade da CGU, ha evolucéo dos processos de
habitualizacdo e objetificagdo Ndo se ignora que a se-
dimentagdo exige tempo, porém, verifica-se também
que é necessario que as intervengdes na organizacio
nao fiquem restrita a grupos, tampouco a modifica-
¢Oes superficiais, sob pena de que o programa fun-
cione como reforco a retdrica de integridade e néo
a um esforco genuino de alcangar novo patamar da
cultura organizacional, com construcdo de barreira
contra a corrupcao. Diante disso, reflete-se que sdo
necessarias adequagdes no processo de instituciona-
lizagdo do programa de integridade da CGU.

Para alcangar a sedimentagdo um aspecto prin-
cipal se mostra desafiante para a CGU: a gestdo de
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riscos de integridade. Cabe refletir que a atuagdo
de um 6rgdo de controle, na dindmica brasileira,
é frequentemente vista como maniqueista, o que
dificulta, dentre outros fatores, que os membros
exponham formalmente os eventos vulneraveis a
corrupgdo. Porém, o reconhecimento do risco é es-
sencial para que um plano de integridade alcance
resultado, pois esse deve ser construido a partir da
consciéncia de que a corrupgdo ocorre, ou seja, que
a organizagdo é corrompivel, e que ha eventos que
implicam mais riscos que outros. Sendo assim, aos
olhos dos servidores federais, hd um aparente con-
flito entre a fungédo preventiva e repressiva da CGU,
na medida que esses tem receio de ao expor 0s riscos
a corrupgdo para a construcdo do plano de integri-
dade, voltado para prevengdo, mas serem repreen-
didos pelo o 6rgdo de controle em razdo da exposi¢do
vulnerabilidades.

Conforme afirma a OCDE (2020), nenhum pais,
consequentemente, nenhum O&rgdo estatal, estd
imune a corrupcdo. Diante do reconhecimento da
possibilidade de corrupcdo e da impossibilidade de
controle total e homogéneo frente a recursos res-
tritos, as vulnerabilidades mais agudas a corrupgéo
precisam ser conhecidas, expostas e melhor geridas
pelas organizacdes a fim de integridade seja alcan-
cado. Portanto, para que o objetivo de integridade
seja alcancado é necessdrio, dentre outros fatores,
que haja um ambiente propicio para exposicdo a ava-
liacdo dos riscos de integridade e assimilacdo pelos
seus membros da necessidade de prevengdo a cor-
rupgdo, até mesmo dentro de um 6rgéo de controle,
frisa-se.

Outrossim, a pesquisa demonstrou que adogao
do programa de integridade pela CGU esta forte-
mente relacionado com a sua atuagdo como agéncia
anticorrupcdo, na medida em que esse visa induzir
a integridade publica na Administracdo Publica fe-
deral, assim como também em outras organizagdes
publicas e privadas. Em outras palavras, a CGU tem o
objetivo de ser “champion” na disseminacgdo dos pro-
gramas de integridade (TOLBERT; ZUCKER, 1999).
No entanto, para que a CGU alcance esse objetivo,
sendo um farol da integridade publica, ela precisa
superar os desafios que vem enfrentando para a ins-
titucionalizac@o do seu préprio programa de integri-
dade. Isso porque, o programa de integridade da CGU
somente vai funcionar como estimulo isomoérfico se
for reconhecido como legitimo pelo seu campo or-
ganizacional e, para isso, conforme afirma Tolbert e

Zucker (1999), é necessario certo grau de consenso
social entre os decisores da organizacdo a respeito do
valor da estrutura e crescente adogdo pelas por ou-
tras organizacdes com base nesse consenso.

A tonica pedagdégica da CGU reforca que os
programas de integridade vdo além das vertentes
tradicionais de enfretamento a corrupgdo, que sdo
marcadas por conceitos como patrimonialismo e
rent-seeking, e se inserindo na vertente republicana
de enfretamento a corrupgdo, voltada a prevencéo.
Esta vertente frisa que o Estado deve partir de meca-
nismos de incentivos a atuacdo em conformidade e,
somente como segunda linha de defesa, dispor sobre
sancoes. Nesse sentido, repisava-se a importancia de
trabalhos como este, ainda raros, que realizam es-
forco de analisar empiricamente a atuacdo da CGU,
especialmente aquela para “além do cldssico con-
trole da legalidade” (LOUREIRO et al., 2012, p. 55).

Ademais, o presente trabalho suscita reflexdes
sobre a complexidade em torno dos processos rela-
cionados a um programa de integridade, visto que
demonstra que até mesmo o 6rgdo federal de con-
trole interno do Pais, pivd do enfretamento a cor-
rupgdo como afirmam Machado e Paschoal (2016),
vem enfrentando desafios nessa seara.

Além disso, este artigo colabora com o preenchi-
mento da lacuna observada na literatura brasileira
em relagdo ao programas de integridade, os quais
sdo cada vez mais adotados pelas organizaces do
Pais, porém sdo pouco investigados do ponto de vista
cientifico.

Por fim, o presente artigo discute tema recente,
em voga, carente de abordagem cientifica e, conse-
quentemente, desafiador. Diante disso, promove
diversos questionamentos os quais podem serem
explorados em novas pesquisas. Por exemplo, su-
gere-se que estudos continuem a analisar a institu-
cionalizacdo do programa de integridade da CGU a
fim de verificar a sua evolucdo . Ademais, sugere-se
estudos sobre os programas de integridade dos de-
mais 6rgéos e entidades federais a fim de verificar se
a CGU alcanca seu objetivo de induzir a integridade
publica, assim como, verificar os programas de inte-
gridade de outras organizacdes, publicas e privadas.
Recomenda-se, ainda, pesquisas voltadas para a veri-
ficagdo da eficacia dos programas de integridade, de
uma forma geral, em relagdo a corrupcéo, a fim de
constatar sua importéancia para além da legitimidade
conferida as a¢des dos adotantes e da sua simbologia
perante o campo organizacional.
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A Quem Voce é Leal? Motivacoes parao
whistleblowing'

Who are you loyal to? Motivations for whistleblowing

JA quién eres leal? Motivaciones para el whistleblowing

Pamela de Rezende Cortes?
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Resumo: O objetivo desse trabalho é discutir as motivacGes intrinsecas para a existéncia do whistleblower, con-
trapondo com as motivacdes extrinsecas, que sdo mais amplamente discutidas no meio académico e usadas
em regulacdes pelo mundo. Focaremos na importdncia do julgamento social do ato e das motivagdes morais
vinculadas ao trade-off entre os valores da lealdade e da equidade. Para tanto, primeiro apresentaremos o ins-
tituto, tendo em vista a regulacdo internacional e a recente regulagdo nacional trazida pelo Pacote Anticrime
aprovado em 2019. Depois, apresentaremos a principal motivagéo utilizada, a recompensa financeira. Passa-
remos para os paradigmas teéricos usados na p