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SINOPSE

Este Texto para Discussdo procura montar uma estrutura de andlise para o estudo
do numero crescente de casos de responsabilizacao (expulsoes, inquéritos, processos
administrativos etc.) de agentes publicos no Brasil, tendo como objetivos: 7) apresentar
o Sistema de Informagées sobre Responsabiliza¢ao de Agentes Pablicos (SIRAP) e suas
possibilidades de utilizagao e expansao; e 77) apresentar os resultados de uma pesquisa
de campo qualitativa, com dez casos de servidores publicos que sofreram processos de
responsabilizacio. Congregando registros administrativos e bases de dados produzidos por
diferentes organizagoes (Controladoria-Geral da Unido — CGU, tribunais federais, entre
outras), o SIRAP permite, de forma inédita no Brasil, o cruzamento dessas informacoes,
utilizando-se de uma arquitetura de dados e taxonomia comuns. Os primeiros testes
sugerem, entre outras coisas, que cerca de 80% dos servidores pablicos que sofreram
punicoes expulsivas no periodo 2003-2018 possuem registros nos Tribunais Regionais
Federais, em que, geralmente, recorrem as decisoes dos processos administrativos e
solicitam a reintegra¢ao ao servigo ptblico. Por sua vez, no que se refere aos resultados
dos estudos de caso, trés fatores se destacam quanto a seus impactos no processo de
responsabilizagao: i) a reestruturagao das corregedorias locais; i) em alguns 6rgaos e
entidades, o desconhecimento de normas e procedimentos disciplinares por parte dos
agentes atuantes na “ponta’; e 77Z) os impactos negativos que o processo administrativo

causa na vida dos agentes publicos processados.

Palavras-chave: Brasil; administracio publica; responsabilizagio de agentes publicos.
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APRESENTACAO

Por meio de acordo celebrado entre a Secretaria Especial de Assuntos Estratégicos da
PresidénciadaRepublica (SAE/PR) e o Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), solicitou-se ao Centro Internacional de Politicas para o Crescimento Inclusivo
(International Policy Centre for Inclusive Growth — IPC-IG) e ao Ipea que analisassem o
quadro crescente de responsabilizagao de servidores publicos federais por irregularidades
administrativas, desde 1995.

Considerando que a responsabilizagio de servidores piblicos por irregularidades
administrativas envolve a¢des independentes nas esferas administrativa, civel e criminal,
que competem a diferentes 6rgaos dos poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, nao
existem bases de dados unificadas que permitam a anélise do conjunto dasa¢oes promovidas
em relagio a cada servidor de cada uma dessas esferas. Por essa razio, o primeiro esfor¢o
empreendido pela pesquisa Andlise do Quadro Crescente de Funciondrios Puablicos
Responsabilizados por Irregularidades consistiu na reunido de registros administrativos e
bases de dados produzidos por diferentes organizagoes, tais como a Controladoria-Geral
da Uniao (CGU), o Tribunal de Contas da Uniio (TCU), o Ministério Pablico da Uniao
(MPU) e a Justica Federal, com o objetivo de constituir um sistema de informagoes
centralizado que permitisse o cruzamento das informagdes existentes. A essa atividade,
somou-se a realizacio de uma pesquisa de campo qualitativa, com o objetivo de estudar

dez casos de servidores piblicos que sofreram processos de responsabilizagio.

O conjunto de registros administrativos, bases de dados e estudos de caso resultantes
da pesquisa foi reunido em uma plataforma central unificada, utilizando-se de uma
arquitetura de dados e taxonomia comuns. Isso permitiu a recuperagio e o cruzamento de
informagoes que anteriormente encontravam-se disponiveis apenas separadamente em cada
6rgao de origem, catalogadas e classificadas sob critérios distintos que tornavam impossivel
uma andlise conjunta. Denominada Sistema de Informagées sobre Responsabilizagao de
Agentes Pablicos (SIRAP), essa base de dados encontra-se depositada e documentada no
Banco de Bases Estatisticas (BBE) do Ipea, disponivel a gestores publicos e pesquisadores.

Este texto visa apresentar esse sistema de informacoes e suas possibilidades tanto

de utilizagao quanto de expansio. Consequentemente, seu escopo de andlise dos dados é

limitado a demonstra¢ao, especialmente do alcance dos dados e da taxonomia utilizada.

/
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Em relagao ao objetivo original da pesquisa, duas sao as limitagdes. A primeira é de
cardter temporal, em virtude da inexisténcia de bases de dados e registros administrativos
disponiveis anteriores a 2003. A segunda diz respeito a abrangéncia, tendo em vista que
foi possivel acessar os registros administrativos da CGU e da Justica Federal, mas nao
os do TCU e do MPU. A arquitetura dos dados, entretanto, encontra-se desenhada de
modo a tornar possivel sua incorporagao, a medida que venham a ser disponibilizados

pelos 6rgaos de origem.

O trabalho encontra-se dividido em trés partes. A primeira trata dos fundamentos
conceituais e histéricos. A segunda apresenta a base de dados quantitativa do SIRAP.
A terceira destina-se a apresentar os estudos de caso qualitativos produzidos no 4mbito

da pesquisa, para compor o sistema.

PRIMEIRA PARTE - FUNDAMENTOS CONCEITUAIS E
CONTEXTO HISTORICO

1 INTRODUCAO

Em periodo recente, observa-se crescente responsabilizagao de agentes puablicos federais
no Brasil. Esse fendmeno deve ser estudado com base em aproximagdes conceituais
adequadas, pois é preciso dar alguma estabilidade aos significados das expressoes usadas
para descrevé-lo e interpretd-lo. Além disso, conceitos bem claros devem firmar os
pilares analiticos sobre os quais futuras teorias possam ser erguidas para explicar o que
se passa atualmente na esfera da governanga publica brasileira, dentro da qual se verifica

a mencionada responsabilizagao.

Ao se falar de responsabilizacio, evidentemente aponta-se uma relaco da esfera
normativa, prescritiva, ou seja, do “dever ser”. Ademais, é uma relagio que se aplica a seres
inteligentes e livres em seus atos, pois quem se responsabiliza o faz necessariamente diante
de um conjunto de normas e valores, além de ser capaz de entendé-los e de cumpri-los por
atos de espontinea vontade. Em outras palavras, a responsabilizagao insere-se na grande
esfera axioldgica & qual pertence a ética, que abrange nao apenas os principios morais
de maior generalidade mas também as normas aplicdveis em contextos mais restritos,

como os dos costumes, os juridicos, legais, disciplinares e administrativos. E atil manter
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em mente essa amplitude conceitual da responsabilizagao, numa dimensio semantica
bem larga, pois, como veremos, a elucidagio do fen6meno enfocado nesta pesquisa exige

recurso a conceitos e expressoes definidos sob vérios dominios discursivos.

Para fins deste estudo, interessam os atos dos agentes publicos federais brasileiros
realizados no exercicio de seus mandatos, cargos, fungées ou empregos publicos. Por sua
vez, 0 § 1° do art. 73 da Lei n° 9.504/1997 define agente publico como aquele que exerce,
“ainda que transitoriamente ou sem remuneracio, por elei¢do, nomeacio, designagao,
contratagio ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego
ou fun¢io nos 6rgaos ou entidades da administracao publica direta, indireta ou fundacional”
(Brasil, 1997). Nessa condigao, atos de agentes publicos sao responsabilizdveis sob um

sistema de normas que poderfamos chamar de sistema de governanga.

Nas secoes seguintes, debrugar-nos-emos com mais cuidado sobre o conceito
de governanca. Por ora, basta ressaltar que, de acordo com o método adotado neste
estudo — elucidar conceitos a partir de uma visio panorimica de seu campo de
aplicacio —, o que chamamos de sistema de governanga da administragao publica federal
brasileira engloba o regime disciplinar dos servidores, o sistema de correicao, o sistema
de gestao da ética, o mapeamento de riscos de irregularidades, a transparéncia e o acesso
a informagao, a gestao do conflito de interesses, a fiscaliza¢io, bem como os mecanismos
e procedimentos visando ao combate a improbidade administrativa, & corrupg¢io, ao

nepotismo, entre outros malfeitos por parte da administragao e de seus agentes publicos.

Além disso, como parte desse esforgo elucidativo, descreveremos o processo de
amadurecimento institucional da administragao publica federal brasileira no que se
refere ao sistema de governan¢a. Ou seja, mostraremos como as normas e instituigoes
transformaram-se desde a Constituicado Federal de 1988 (CF/1988), configurando
um quadro institucional em que os agentes publicos passaram a ser cada vez mais

responsabilizdveis e responsabilizados por seus atos.

Pode-se dizer que o leitmotiv desta primeira parte da pesquisa deve ser o desafio
de achar um caminho institucional que estabeleca um equilibrio razodvel entre dois
polos extremos: por um lado, um rigido e hierarquizado sistema de governanca, com
foco exclusivo na prevengio e punigio dos malfeitos dos agentes publicos federais;
por outro, um sistema de governanga descentralizado, operando com base em agentes

publicos praticamente autdnomos, a maneira de agentes econémicos que tomam
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decisoes e realizam transacoes nos mercados. A seguranca juridica necessdria ao bom
desempenho da administragiao publica e das politicas publicas, com controle social,
deve ser o estado indicativo do salutar meio-termo entre esses dois extremos, o qual se

espera atingir com a operagao de um bom sistema de governanga.

O crescimento dos casos de responsabilizagio dos agentes publicos federais
brasileiros pode ser visto claramente pelos dados estatisticos. Nao hd, contudo, como
compreender esses niimeros sem que se atente previamente para a formagio conceitual e
histérica do sistema de governanca publica da esfera federal no pais. Por isso, as demais
segoes desta primeira parte concentram-se em dissecar aquele duplo arcabougo, abrindo

caminho para uma andlise dos dados quantitativos, o que serd feito na segunda parte.

2 0 CONCEITO DE GOVERNANCA PUBLICA

A expressio governanga pode ser usada para designar o processo no qual um conjunto
de atores (estatais e ndo estatais) se relacionam (formal e informalmente) em ambientes
institucionais especificos na produgio de politicas publicas (Marques, 2016, p. 95;
Stoker, 1998). Por sua vez, Rhodes (1996, p. 652, grifo nosso) define governanga como
“uma mudanga no sentido da atividade governamental, referindo-se a novos processos de
governo, ou a renovadas condicoes para o exercicio do poder e para a organizagio estatal,
ou a novos métodos por meio dos quais a sociedade é governada”. Para Lascoumes e
Le Gales (2012, p. 33), o moderno conceito de governanga resultou do fato de que
“o0 emaranhado de niveis, de formas de regulacio e de redes de atores forcou uma revisao
das concepgoes estatistas de intervengoes puiblicas em beneficio de sistemas de andlise
muito mais abertos”. Ou seja, o aumento da complexidade dos Estados democriticos
contemporaneos, com a crescente necessidade de politicas publicas mais integradas e
abrangentes — além de concertadas com uma gama cada vez mais ampla de atores —,

forgou a andlise politica a ampliar igualmente o conceito de governanca.'

O art. 29, inciso I, do Decreto n°® 9.203, de 22 de novembro de 2017, que dispoe

sobre a politica de governanca da administragao publica federal direta, autdrquica

1. Para ter acesso a um apanhado atualizado e abrangente acerca das possibilidades do conceito de governanca, ver
Ipea (2018), especialmente os artigos de Pires e Gomide (2018, p. 25-31), Bichir (2018, p. 49-55) e Gomide e Pereira
(2018, p. 83-89) — de onde foi extraida a maior parte das ideias do primeiro pardgrafo da atual se¢do.
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e fundacional, indica que governanga publica é um “conjunto de mecanismos de
lideranca, estratégia e controle postos em pritica para avaliar, direcionar e monitorar
a gestdo, com vistas a condu¢io de politicas publicas e a prestagao de servigos de
interesse da sociedade” (Brasil, 2017). Esse conceito é extraido do Referencial Bsico
de Governanga Aplicdvel a Orgios e Entidades da Administragio Piiblica (Brasil, 2014) e
refor¢a a importincia da constru¢io e da coordenagio de politicas focadas no cidadao,

parceiro essencial para o atendimento pelas institui¢oes pablicas.

Portanto, nos termos da condugio da politica de governanca nacional, considera-se que
governanga publica compreende tudo o que uma institui¢ao publica faz para assegurar que sua
acio esteja direcionada para objetivos alinhados aos interesses da sociedade. No sentido amplo
que estamos seguindo neste trabalho, porém, a expressdo significa um conjunto de estruturas,
métodos, normas e processos do Estado, que conectam agentes estatais e ndo estatais, no
desempenho da agio publica, com vistas ao atendimento das demandas da sociedade, dos
cidadaos. Em particular, no atual contexto, interessam-nos aquelas estruturas, métodos etc.
que integram agdes de agentes publicos de forma hierdrquica — isto ¢, fundada em autoridade,

leis e estruturas organizacionais formais.?

Em termos simples, pode-se dizer que o sistema de governanga publica regula
o campo de agao dos agentes ptblicos em suas relagoes mutuas, com vistas a garantir
que a agdo coletiva do Estado atinja seus objetivos. Assim, compéem o sistema de
governanga publica brasileira, entre outros mecanismos, os principios constitucionais da
administragao publica, os deveres e as proibigoes dos servidores publicos estabelecidos
em leis, bem como os diversos decretos e leis que visam coibir condutas inadequadas
ao atingimento dos fins do Estado (opacidade de informagoes, conflito de interesses,

corrupgao, improbidade administrativa, nepotismo).

Um elemento central da governanga publica sio os mecanismos institucionais
que visam direcionar a conduta dos agentes publicos, de modo a ajusti-la aos fins
das politicas publicas. De acordo com uma visao tradicional da literatura sobre

ciéncia politica, que remonta aos estudos de Max Weber sobre a burocracia, o que

2.Além da forma hierdrquica, é possivel também pensar a governanga, em sentido amplo — ndo necessariamente na esfera
publica —, regida por outros principios, tais como os de: /) mercado (agentes relacionando-se de modo descentralizado
e independente, na base de “trocas” contratuais e visando a fins proprios e autointeressados); e Ji) rede (parcerias
interdependentes para a consecugdo de fins comuns).
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garante a estabilidade e o foco das a¢oes publicas — isto ¢, aquelas desempenhadas
pelos agentes publicos no exercicio de suas fungdes publicas — é o fato de haver
padroes formais que as sustentem independentemente dos particulares interesses,
preferéncias e valores das pessoas que compdem a burocracia. Em outras palavras, a
eficdcia da agao publica ndo deve depender desses elementos particulares e pessoais.
E por isso que se criam mecanismos legais-institucionais que, entre outras medidas,
promovam a adequagdo de condutas dos agentes pablicos, minimizando os casos em
que estas nao sejam aderentes aos objetivos institucionais estabelecidos. Sao criados
variados érgaos de controle, comissoes de ética, auditorias e procuradorias internas,
departamentos de pessoal e outras unidades, com o intuito de fortalecer o potencial
orientador e conformador das a¢oes dos agentes publicos aos propdsitos do Estado
em geral, e das organizagbes publicas em particular. Acima desses mecanismos,
paira soberano o principio da legalidade, consignado no art. 37 da CF/1988, que
veta qualquer liberdade ou vontade pessoal do agente publico, obrigando-o a fazer

somente o que ¢ determinado pela lei.

A seguir, apresentar-se-d um quadro geral da histéria dos mecanismos
institucionais aludidos no pardgrafo anterior, bem como de seu respectivo

ordenamento normativo no Brasil.

3 A GOVERNANCA DA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL
BRASILEIRA POS-CF/1988

O trabalho da administracdo publica federal brasileira voltado a geragao de
mecanismos que fortalecam a governanca tem se intensificado nos tltimos anos,
permitindo a formagio de um arcabouco institucional, de natureza juridica
e administrativa, destinado a regulamentar as atividades dos agentes publicos
civis. O universo desses agentes abrange, além dos prestadores de servigos, os
servidores, concursados ou nao, na ativa ou jd aposentados e fora de atividade
regular. Nesta se¢ao, tendo como marco inicial a CF/1988, descreve-se a formagao
e o fortalecimento desse arcabouco, que culmina com uma politica de governanga
publica, com a edigdao do Decreto n® 9.203/2017.
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Ainda que se tenha fortalecido a governanga publica no Brasil, conformando-se um
ordenamento juridico amplo com vistas a restringir as possibilidades de desvios de conduta
na administragao publica federal, isso nao foi capaz de deter o avan¢o da corrupgio e outros
malfeitos da parte dos agentes piblicos. Uma das razoes que podem explicar esse aparente
paradoxo ¢ levantada inter alia por Pinho e Sacramento (2018, p. 186), que mencionam
um aparente aperfeicoamento dos esquemas de corrupgao, com a emergéncia de complexos
sistemas “profissionais” de desvios de recursos. De toda forma, o aumento do quantitativo
de servidores punidos parece espelhar a agio efetiva de combate s atividades contrdrias a

legalidade estabelecida.

Esta segao descreve os principais marcos normativos e institucionais do processo
histérico de formagao do sistema de governanga da administracio publica federal
brasileira. Para isso, sao utilizados documentos oficiais, tais como decretos e leis, além

de manuais e outros instrumentos normativos do governo.

3.1 0 ordenamento normativo e institucional

De acordo com o Decreto n® 9.203/2017, arts. 3° ao 5° ¢ tracada uma lista
sintética de principios e diretrizes de governanga cuja primeira fungao ¢ servir como
elemento de conexdo entre os principios constitucionais de direito administrativo
estabelecidos na CF/1988 e a atuagio dos servidores publicos.” Assim, existe um
arcabougo estabelecido de forma prdtica para que a atuagao seja focada no cidadao e no
cumprimento cada vez mais fiel de sua missio publica. A inten¢do daqueles principios
e diretrizes ndo ¢, contudo, restringir demasiado o alcance do que os diversos 6rgaos
publicos e entidades possam realizar para aprimorar sua governanca, mas, sim, apenas
delimitar as competéncias de atores e estruturas envolvidos na execugido e coordenagio

da politica de governanca da administragio publica federal.

3. Os principios de governanca citados no Decreto n® 9.203/2017 (art. 3°) sdo os sequintes: capacidade de resposta,
integridade, confiabilidade, melhoria regulatdria, prestacdo de contas e responsabilidade e transparéncia. Em relacdo
as diretrizes (art. 4°), dados os objetivos desta pesquisa, cabe ressaltar apenas os incisos V, “fazer incorporar padroes
elevados de conduta pela alta administragdo para orientar o comportamento dos agentes publicos, em consonancia com
as funges e as atribuicbes de seus 6rgaos e de suas entidades”, e VI, “implementar controles internos fundamentados
na gestdo de risco, que privilegiara acdes estratégicas de prevencdo antes de processos sancionadores”. Finalmente,
entre 0s mecanismos para o exercicio da governanca publica (art. 59, ressalta-se o inciso Ill, “controle, que compreende
processos estruturados para mitigar os possiveis riscos com vistas ao alcance dos objetivos institucionais e para garantir a
execucdo ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das atividades da organizacdo, com preservacdo da legalidade e da
economicidade no dispéndio de recursos publicos” (Brasil, 2017).
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O ordenamento juridico implantado pelo governo federal brasileiro, nas
tltimas décadas, que culminou com a montagem do sistema de governanga descrito
no Decreto n® 9.203/2017, adotou uma postura ampla como embasamento legal
para o combate a corrup¢io e a improbidade administrativa. Logo, a edigao do
referido decreto ora em vigor nio pode ser percebida como um fato isolado, mas,
sim, como a somatéria de vdrias etapas com a produg¢io gradativa de um variado
conjunto de normas, sendo a CF/1988 o principal fator impulsionador do atual

arcabouco juridico-institucional.

Corrupgao e improbidade administrativa nao sao temas novos no Brasil. Pinho
e Sacramento (2018, p. 184) lembram que “a corrupgao foi um tema dos republicanos
ao final do Império, e repetiu-se em 1930, em 1945, em 1964”. Foi, entretanto, com
a chamada Nova Reptblica e a promulgagao da atual Carta Magna que teve inicio
um periodo na histéria do Brasil marcado por uma acelerada divulgagao de casos de
corrupgio de agentes publicos. A maior transparéncia da a¢io publica, proporcionada
pela redemocratizagio, e a complexidade da estrutura do Estado brasileiro — que cresce
para atender aos reclames dos cidadios, sobretudo na drea social — dao azo a um aumento
dos casos de corrup¢io e improbidade, que sdo divulgados pela imprensa. Além disso,
uma longa histéria de préticas clientelistas e patrimonialistas no setor publico parece
dar também as condigoes para um aumento dessas divulgagoes no pais, a partir da

promulgacio da CF/1988.

O ordenamento juridico brasileiro tem na Constituigao sua base fundamental
com o estabelecimento de principios extraidos do direito administrativo e
que norteiam a condugio das atividades da administragao publica, conforme o que
determina o art. 37, caput. “a administragio publica direta e indireta de qualquer
dos poderes da Uniao, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios obedecerd
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia’
(Brasil, 1988, p. 36). Esses principios devem ser seguidos fiel e integralmente pelos
agentes publicos, os quais nao podem deles se desviar sob pena de praticar ato
improbo e, em consequéncia, expor-se as san¢oes por responsabilidade disciplinar

civil ou criminal, conforme a natureza do desvio verificado.

Apesar de autoaplicdveis — isto é, sua observa¢io pela administragio publica nio

depende de regulamentagoes pds-constitucionais —, os principios mencionados no pargrafo

14




Texto para
Discussao

Andlise do Quadro Crescente de Funcionarios Publicos Responsabilizados por Irregularidades (2003-2018)

anterior constituem de certa forma a base de intimeras leis que compdem o atual sistema de

governanca publica. Ao longo dos anos, eles passaram a figurar, explicita ou implicitamente,

em vdrios decretos e leis voltados para a regulagio de um sem-niimero de tépicos afetos a

governanga. No que se segue, apresentam-se alguns exemplos do cardter estruturador dos

principios constitucionais da administragao publica.

O principio da legalidade ¢ referido expressamente nos seguintes dispositivos

legais que tém relagdo com a questao da ética no servigo publico:

no art. 116, inciso 111, da Lei n® 8.112/1990 do Regime Juridico Unico (RJU) do
servidor publico federal que estabelece o dever do servidor de “observar as normas
legais e regulamentares” (Brasil, 1991);

no art. 11, caput, e inciso I da Lei n® 8.429/1992, que estabelecem como ato de
improbidade administrativa qualquer agao ou omissao que viole o dever de legalidade,
bem como os atos praticados visando a fim proibido em lei ou regulamento ou
diverso daquele previsto na regra de competéncia;

na Lei n® 9.784/1999, que regula o processo administrativo no 4mbito da
administragao publica federal e estabelece normas bésicas que visam a protecio dos
direitos dos administrados; o art. 2° dessa lei estabelece que a administracio publica
deve obedecer, entre outros, “aos principios da legalidade, finalidade, motivacio,
razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério,
seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia” (Brasil, 1999); e

na Lei n® 8.666/1993 (Lei das Licita¢des), editada com a finalidade de garantir o
principio constitucional da isonomia e selecionar a proposta mais vantajosa para a
administragio, e que estabelece, em seu art. 3°, que a licitagao “serd processada e julgada
em estrita conformidade com os principios bésicos da legalidade, da impessoalidade, da

moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa” (Brasil, 1993a).

O principio da impessoalidade ¢ expressamente referido nas seguintes normas:

no art. 32 da Lei n® 8.666/1993;

no inciso IIT do art. 2° da Lei n® 9.784/1999, que determina a administragao que
observe, no manejo dos processos administrativos, a “objetividade no atendimento do
interesse publico, vedada a promogao pessoal de agentes e autoridades” (Brasil, 1999);

no inciso VIII do art. 117 da Lei n® 8.112/1990, que veda ao servidor puiblico
“manter sob sua chefia imediata, em cargo ou func¢io de confianca, conjuge,
companheiro ou parente até o segundo grau civil” (Brasil, 1991); e
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no inciso XV, alinea a, da se¢ao I1I do cédigo de ética aprovado pelo Decreto
n°® 1.171/1994, que veda ao servidor ptblico “o uso do cargo ou funcao,
facilidades, amizades, tempo, posicdo e influéncia para obter qualquer
favorecimento, para si ou para outrem” (Brasil, 1994).

O principio da publicidade pode ser encontrado nas seguintes leis e decretos:

no art. 3° da Lei n° 8.666/1993, em que estd inserido entre os principios gerais da
licitagao publica (Brasil, 1993a), como também em diversos outros dispositivos
que tratam da publicidade de todos os atos e contratos regulados por essa lei;

no art. 2°, inciso V, da Lei n® 9.784/1999, que regula o processo administrativo no
ambito da administragao publica federal que determina a observancia do critério
da “divulgacao oficial dos atos administrativos, ressalvadas as hipéteses de sigilo
previstas na Constituigao” (Brasil, 1999);

no Decreto n°® 84.555/1980, que dispoe sobre a publicacio de atos oficiais, o qual
relaciona, em seu inciso XI, como de publica¢io obrigatéria no Didrio Oficial,
além dos atos legislativos e normativos, “portarias, pareceres, contratos, editais,
avisos, extratos e quaisquer outros atos administrativos, que se refiram a servidores
publicos civis e militares” (Brasil, 1980); e

no Decreto n°2.134/1997, que dispoe sobre a categoria de documentos ptiblicos
sigilosos e 0 acesso a eles.

Sobre o principio da eficiéncia, hd as seguintes referéncias expressas:

no art. 2° da Lei n°®9.784/1999, o qual impée & administragao o dever de observar
o principio da eficiéncia na gestao dos processos administrativos; e

no Cédigo de Etica Profissional do Servidor Piblico Civil do Poder Executivo Federal
(Decreto n° 1.171/1994), cujo inciso XIV, alinea b, dispde ser dever do servidor
publico “exercer suas atribuigoes com rapidez, perfei¢ao e rendimento, pondo fim
ou procurando prioritariamente resolver situagoes procrastinatérias, principalmente
diante de filas ou de qualquer outra espécie de atraso na prestagio dos servigos pelo
setor em que exerca suas atribui¢oes, com o fim de evitar dano moral” (Brasil, 1994).

O principio da moralidade administrativa ou da probidade na administra¢io

publica, regulado pela Lei n° 8.429/1992, classifica os atos configuradores de

improbidade na administragao pablica em trés categorias:
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os que violam os principios constitucionais da administrag¢io publica.

Esse principio encontra-se reafirmado em diversas outras normas, por exemplo:

no inciso [X do art. 116 da Lei n® 8.112/1990, que estabelece como um dos deveres do
servidor “manter conduta compativel com a moralidade administrativa” (Brasil, 1991);

nas leis n® 8.666/1993 ¢ 9.784/1999, que incluem a moralidade administrativa
como principio que deve ser observado por todos aqueles encarregados da aquisicao
de bens ou servicos para a administragio publica e pela operacionalizagio de
processos administrativos (arts. 3° e 2°, respectivamente); e

na Lei n° 4.717/1965, que regula a agio popular e define as hipé6teses de nulidade
e anulabilidade de atos administrativos, por lesividade ao patriménio publico.

Nos itens citados anteriormente, procurou-se mostrar, por meio de exemplos

nao exaustivos, a integragio do sistema legal brasileiro voltado para o combate a

corrup¢ao e improbidade administrativa, com base nos principios enunciados no

art. 37 da CF/1988. O quadro 1 mostra a relagio entre assuntos atinentes a conduta

do agente publico e suas fontes regulamentadoras. Essa regulamentagao se dd, ao

mesmo tempo, pelos cddigos de ética, pela lei que normatiza o regime disciplinar dos

servidores pablicos (Lei n® 8.112/1990), pela Lei de Improbidade Administrativa e

pelo Cédigo Penal (CP), além de outros normativos relevantes.

Ainda em relagio ao quadro 1, cabe notar também que hd um conjunto de

institui¢des que concentram principalmente a responsabilidade por punir as condutas

irregulares dos agentes publicos.

Nos casos de crime, compete ao Poder Judicidrio impor a sangao, em agio penal
cuja competéncia para promové-la é exclusiva do Ministério Publico Federal.

As sangbes decorrentes de transgressao a Lei da Improbidade Administrativa também sao
aplicadas pelo Poder Judicidrio, em agoes de improbidade que podem ser promovidas pelo
Ministério Pablico Federal ou pelos érgaos integrantes da Advocacia-Geral da Uniao (AGU).

A san¢ao administrativa, nesses casos, ¢ a pena de demissao, que é aplicada pelos
ministros de Estado, em relacio aos servidores do Poder Executivo federal, por
delegacao de competéncia do presidente da Republica.

As sangdes em casos de infracdo ao Cédigo de Etica do Servidor sdo aplicadas
pelas respectivas comissoes setoriais de ética.
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* As sangoes em casos de infracio ao Cédigo de Conduta da Alta Administragao
Federal (CCAAF) sao aplicadas pela Comissio de Etica Pablica (CEP).

Portanto, uma série de leis e decretos foi elaborada a partir da CF/1988. O conjunto

de atos normativos produzido formou e consolidou a base que faltava para a formagao da

politica de governanga piblica e que culminou na publica¢io do Decreto n® 9.203/2017.

QUADRO 1

Tipos de conduta de agentes publicos e formas de regulacao

Assunto

Forma de regulacdo no ordenamento juridico

Uso indevido do cargo publico

Crime de corrupgdo passiva: quando solicita ou recebe vantagem indevida para praticar ato inerente a funao, seja o
ato licito ou ndo (art. 317 do CP).

Crime de concussao: quando exige vantagem indevida para praticar ato inerente a funcéo, seja o ato licito ou ndo
(art. 316 do CP).

Ato de improbidade administrativa, nas diversas modalidades previstas nos arts. 9> e 10 da Lei n© 8.429/1992 e,
especialmente, na prevista no inciso X do art. 9 “receber vantagem econdmica de qualquer natureza, direta ou
indiretamente, para omitir ato de oficio, providéncia ou declaracdo a que

esteja obrigado” (Brasil, 1992).

Infracdo disciplinar grave: quando usa do cargo para lograr proveito pessoal ou de outrem, em detrimento da
dignidade da funcao publica (Lei n° 8.112/1990, art. 117, inciso IX).

Infracdo ao Cadigo de Etica do Servidor: “uso do cargo ou funcao, facilidades, amizades, tempo, posi¢do e influéncias,
para obter qualquer favorecimento, para si ou para outrem” (Brasil, 1994, inciso XV, alinea a).

N&o ha regra especifica no CCAAF.

Enriquecimento ilicito no
exercicio da fungéo

S6 é crime se caracterizada a corrupgao ou a concussao.

Ato de improbidade administrativa, em diversas das modalidades previstas no art. 92 da Lei n2 8.429/1992, e,
especialmente, na prevista no inciso VII: “adquirir, para si ou para outrem, no exercicio de mandato, cargo, emprego
ou funcdo publica, bens de qualquer natureza cujo valor seja desproporcional a evolugéo do patriménio ou a renda do
agente publico” (Brasil, 1992).

Infracdo disciplinar grave se comprovado que recebeu propina ou comisséo em razéo de suas atribuicdes (Brasil, 1991,
art. 117, inciso XII).

Infracio ao Codigo de Etica do Servidor: “pleitear, solicitar, provocar, sugerir ou receber qualquer tipo de ajuda
financeira, gratificacdo, prémio, comisséo, doacdo ou vantagem de qualquer espécie, para si, familiares ou qualquer
pessoa, para o cumprimento da sua missdo ou para influenciar outro servidor para o mesmo fim” (Brasil, 1994,

inciso XV, alinea g).

N&o ha regra especifica no CCAAF.

Patrocinio de interesse privado
perante a administracdo publica
(trafico de influéncia)

Crime de advocacia administrativa: “patrocinar (...) interesse privado perante a administracéo publica, valendo-se da
qualidade de funcionario” (Brasil, 1940, art. 321).

Crime definido na Lei de LicitacGes, Lei n® 8.666/1993: “patrocinar, direta ou indiretamente, interesse privado perante
a administracdo, dando causa a instauracdo de licitacdo ou a celebracéo de contrato, cuja invalidacéo venha a ser
decretada pelo Poder Judiciario” (Brasil, 1993a, art. 91).

Ato de improbidade administrativa: “perceber vantagem econdmica para intermediar a liberacdo ou aplicacdo de verba
publica de qualquer natureza” (Brasil, 1992, art. 99, inciso IX).

Infracdo disciplinar grave: "atuar, como procurador ou intermediario, junto a reparticées publicas, salvo quando se
tratar de beneficios previdenciarios ou assistenciais de parentes até o segundo grau, e de conjuge ou companheiro”
(Brasil, 1991, art. 117, inciso XI).

Néo ha regra especifica no Cédigo de Etica do Servidor.

No CCAAF, esse assunto é tratado, de forma expressa, na parte que regula a atuacdo da autoridade apos deixar o
cargo, vedando a sua intervencdo “em beneficio ou em nome de pessoa fisica ou juridica, junto a 6rgéo ou entidade
da administracéo publica federal com que tenha tido relacionamento oficial direto e relevante nos ultimos seis meses
anteriores a exoneracdo” (Brasil, 2000, art. 15, inciso II). Como esse tipo de proibicdo é imposta a autoridade apés ela
deixar o cargo, é licito concluir que, com mais razao, igual restricdo se impde durante o exercicio dele.
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Assunto

Forma de regulacdo no ordenamento juridico

Violacdo de sigilo

Crime de violagdo de sigilo funcional: revelar fato de que tem ciéncia em razéo do cargo e que deva permanecer em
segredo (Brasil, 1940, art. 325).

Crime definido na Lei de LicitacGes: “devassar o sigilo de proposta apresentada em procedimento licitatorio,
ou proporcionar a terceiro o ensejo de devassa-lo” (Brasil, 1993a, art. 94).

Ato de improbidade administrativa: “revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em razéo das atribuices e que
deva permanecer em segredo” (Brasil, 1992, art. 11, inciso Ill).

Infracdo disciplinar grave: “revelacdo de segredo do qual se apropriou em razao do cargo” (Brasil, 1991,
art. 132, inciso IX).

N&o hé regra especifica no Codigo de Etica do Servidor.
N&o ha regra especifica no CCAAF.

Uso de informacdo privilegiada

N&o ha norma definindo-o como crime.

Ato de improbidade administrativa, desde que se enquadre na seguinte definicdo: “revelar ou permitir que chegue ao
conhecimento de terceiro, antes da respectiva divulgacéo oficial, teor de medida politica ou econdmica capaz de afetar
o preco de mercadoria, bem ou servico” (Brasil, 1992, art. 11, inciso VII).

Assunto ndo tratado no RJU.

Infracio ao Codigo de Etica do Servidor: “fazer uso de informacées privilegiadas obtidas no ambito interno de seu
servico, em beneficio proprio, de parentes, de amigos ou de terceiros” (Brasil, 1994, secdo Ill, inciso XV, alinea m).

Infracdo ao CCAAF se “prestar consultoria a pessoa fisica ou juridica, apds deixar o cargo, valendo-se de informagées
néo divulgadas publicamente a respeito de programas ou politicas do 6rgao ou da entidade da administracdo publica
federal a que esteve vinculado ou com que tenha tido relacionamento direto e relevante nos seis meses anteriores

ao término do exercicio da fungdo publica” (Brasil, 2000, art. 14, inciso I1). Embora o codigo somente faca referéncia
expressa a esse tipo de restricdo apds a autoridade deixar o cargo, torna-se obvio, com muito mais razao, que ela
também se aplica durante o exercicio dele.

Prestacao de assessoria
a entidade privada

N&o ha norma definindo-a como crime.

Ato de improbidade administrativa, se a atividade de consultoria ou assessoria for prestada a pessoa fisica ou juridica
que tenha interesse suscetivel de ser atingido ou amparado por acéo ou omissao decorrente das atribuicées do agente
publico, durante a atividade (Brasil, 1992, art. 92, inciso VIII).

N&o ha regra especifica no RJU.

Nao ha regra especifica no Cédigo de Etica do Servidor.

N&o ha regra especifica no CCAAF, exceto a do inciso Il do art. 14, ja mencionada: proibicdo de "prestar consultoria a
pessoa fisica ou juridica, apos deixar o cargo, valendo-se de informagdes néo divulgadas publicamente a respeito de
programas ou politicas do 6rgdo ou da entidade da administragao publica federal a que esteve vinculado ou com que

tenha tido relacionamento direto e relevante nos seis meses anteriores ao término do exercicio da funcdo publica”
(Brasil, 2000). Isso significa que a consultoria, em circunstancias diversas dessas, ndo esta proibida por esse codigo.

Atividade paralela a
do servico publico

N&o ha norma definindo-a como crime.

Ato de improbidade administrativa, se configurar conflito de interesses: "aceitar emprego, comissao ou exercer
atividade de consultoria ou assessoria para pessoa fisica ou juridica que tenha interesse suscetivel de ser atingido ou
amparado por agdo ou omissdo decorrente das atribuicdes do agente publico, durante a atividade” (Brasil, 1992,
art. 9 inciso VIII).

Infracdo disciplinar grave: “participar de geréncia ou administracdo de empresa privada, de sociedade civil, ou exercer
0 comércio, exceto na qualidade de acionista, cotista ou comanditario” (Brasil, 1991, art. 117, inciso X). Esta proibi¢ao
é normalmente burlada mediante o afastamento, apenas formal, da geréncia ou administracdo de empresa de que o
servidor participe.

Néo hé regra especifica no Cédigo de Etica do Servidor.

O CCAAF proibe a autoridade de "receber salario ou qualquer outra remuneracao de fonte privada em desacordo

com a lei” (Brasil, 2000, art. 79). Também a proibe de “receber transporte, hospedagem ou quaisquer favores de
particulares, de forma a permitir situacdo que possa gerar divida sobre a sua probidade ou honorabilidade” (idem,
ibidem). Ressalva-se dessa proibicdo “a participacdo em semindrios, congressos e eventos semelhantes, desde que seja
tornada publica eventual remuneracdo (...) [e] pagamento das despesas de viagem pelo promotor do evento, o qual
ndo podera ter interesse em decisdo a ser tomada pela autoridade” (op. cit., art. 7¢, paragrafo Unico); “é permitido

(...) 0 exercicio ndo remunerado de encargo de mandatario, desde que ndo implique a pratica de atos de comércio ou
quaisquer outros incompativeis com o exercicio (...) do cargo ou funcéo, nos termos da lei” (op. cit., art. 82). As leis que
tratam desta questdo sdo a Lei de Improbidade Administrativa e a Lei do RJU, mencionadas anteriormente.

(Continua)
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Assunto

Forma de regulacdo no ordenamento juridico

Conflito de interesses

N&o ha norma definindo-o como crime.

A Lei da Improbidade Administrativa ndo tem uma regra especifica para esse assunto. Trata deste, no entanto, quando
se refere ao recebimento de dinheiro, bem mavel ou imovel, gratificaco, presente ou qualquer vantagem econémica
de quem tenha interesse suscetivel de ser atingido ou amparado por acdo ou omissao decorrente das atribuicdes do
agente publico ou quando este aceita emprego, comissao ou exerce atividade de consultoria ou assessoria para pessoa
fisica ou juridica, em iguais circunstancias (Brasil, 1992, art. 92, incisos Il e VIII).

0 RJU também ndo tem uma regra especifica para esse assunto. Ha, no entanto, proibicéo de o servidor “participar
de geréncia ou administracdo de empresa privada, de sociedade civil, ou exercer o comércio, exceto na qualidade de
acionista, cotista ou comanditario” (Brasil, 1991, art. 117, inciso X). A razdo que justifica a existéncia dessa norma
é a de evitar conflito de interesses.

Ndo hé regra especifica no Codigo de Etica do Servidor.

Esse assunto constitui um dos principais objetivos do CCAAF, que o regula nos arts. 5° e 69, relativamente as situagdes
que possam gerar conflitos durante o exercicio do cargo ou fungdo, e nos arts. 14 e 15, que tratam das proibicdes apos
deixar o cargo (Brasil, 2000).

Lein2 12.813/2013 (Lei do Conflito de Interesses): estabelece, em seu art. 4¢, que o “(...) ocupante de cargo ou
emprego no Poder Executivo federal deve agir de modo a prevenir ou a impedir possivel conflito de interesses e a
resquardar informacao privilegiada” (Brasil, 2013), sendo o conflito de interesses definido como “a situagdo gerada
pelo confronto entre interesses publicos e privados, que possa comprometer o interesse coletivo ou influenciar, de
maneira impropria, o desempenho da funcdo publica” (op. cit., art. 3¢, inciso 1), e informacéo privilegiada, “a que diz
respeito a assuntos sigilosos ou aquela relevante ao processo de decisédo no ambito do Poder Executivo federal que
tenha repercussao econdmica ou financeira e que ndo seja de amplo conhecimento publico” (op. cit., art. 32, inciso Il).

Limitacdo as atividades
posteriores ao exercicio
do cargo publico (quarentena)

Esse assunto é tratado apenas no CCAAF, que estabelece uma quarentena de quatro meses, apos deixar o cargo, para

que a autoridade possa exercer atividade ou defesa de interesse de pessoa com quem tenha mantido relacionamento

oficial direto nos seis meses anteriores a exoneragao (Brasil, 2000, art. 15); também a proibe de "prestar consultoria a
pessoa fisica ou juridica”, apds deixar o cargo, “valendo-se de informacdes nao divulgadas publicamente a respeito de
programas ou politicas do 6rgdo ou da entidade da administragao publica federal a que esteve vinculado ou com que

tenha tido relacionamento direto e relevante nos seis meses anteriores ao término do exercicio da funcdo publica”

(op. cit., art. 14, inciso II).

Recebimento de presente

Configura crime de corrupgdo passiva se o funciondrio o recebe para praticar ou deixar de praticar
ato inerente a sua funcdo.

Configura ato de improbidade administrativa se o funciondrio o recebe de quem tenha interesse, direto ou indireto,
que possa ser atingido ou amparado por acdo ou omissdo decorrente de suas atribuicdes. Nesse caso, ndo é
necessario que tenha praticado ou deixado de praticar o ato; basta a possibilidade de agir ou deixar de agir em
favor de quem lhe deu o presente (Brasil, 1992, art. 92, inciso ).

Constitui infracdo disciplinar grave, nos termos do art. 117, inciso XII, do RJU, se o funcionario o recebe em razdo de
suas atribuicées (Brasil, 1991).

Constitui infragdo ao Cédigo de Etica do Servidor, se o funcionério o recebe, para si ou para seus familiares, “para o
cumprimento da sua missdo ou para influenciar outro servidor para o mesmo fim" (Brasil, 1994, secdo Ill, inciso XV,
alinea g).

E vedado pelo CCAAF, salvo se o presente for oferecido por “autoridade estrangeira nos casos protocolares em que
houver reciprocidade” (Brasil, 2000, art. 99). O cédigo faz uma distincéo entre presente e brinde. N&o considera
como presente os brindes que ndo tenham valor comercial nem os “distribuidos por entidades de qualquer natureza
a titulo de cortesia, propaganda, divulgac&o habitual ou por ocasido de eventos especiais ou datas comemorativas,
[desde que] ndo ultrapassem o valor de R$ 100,00” (Brasil, 2000, art. 92, inciso I1). Os brindes assim considerados
sdo permitidos. A Resolugdo ne 3, de 23 de novembro de 2000, da CEP, esclarece os casos em que o recebimento de
presente, de qualquer valor, é proibido e, também, os casos em que é permitido, mesmo que ultrapasse o limite

de R$ 100,00.

As leis penais, de improbidade administrativa e do RJU nao fazem a distincdo entre brinde e presente, como faz o
CCAAF. De qualquer forma, as regras estabelecidas tanto nesse cddigo quanto na resolucdo citada podem servir de
parametro para orientar a aplicacéo dessas leis.

Parcialidade

Constitui crime definido na Lei de Licitacdes, sob as seguintes modalidades: /) admitir, possibilitar ou dar causa a
qualquer modificacdo ou vantagem, inclusive prorrogacdo contratual, em favor de adjudicatdrio, durante a execugao
dos contratos (...), sem autorizagao em lej, no ato convocatério da licitacdo ou nos respectivos instrumentos
contratuais (...); e /i) pagar fatura com pretericdo da ordem cronoldgica de sua apresentacdo (Brasil, 1993a, art. 92).

Constitui ato de improbidade administrativa, sempre que o servidor violar o dever de imparcialidade (Brasil, 1992,
art. 11, caput).

N&o ha norma especifica no RJU, no Cédigo de Etica do Servidor e no CCAAF.
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Assunto

Forma de regulagdo no ordenamento juridico

Violacéo ao principio
constitucional da
licitagdo publica

Constitui crime definido na Lei de Licitacdes (Brasil, 1993a), nas seguintes modalidades: /) “dispensar ou inexigir
licitacéo fora das hipdteses previstas em lei” (art. 89); i) “admitir a licitacdo ou celebrar contrato com empresa ou
profissional declarado inidéneo” (art. 97); e iii) “obstar, impedir ou dificultar, injustamente, a inscricdo de qualquer
interessado nos registros cadastrais ou promover indevidamente a alteragdo, suspensdo ou cancelamento de
registro do inscrito” (art. 98).

Constitui ato de improbidade administrativa: “frustrar a licitude de processo licitatrio ou dispensa-lo indevidamente”
(Brasil, 1992, art. 10, inciso VIII).

Nao ha norma especifica no RJU, no Cédigo de Etica do Servidor e no CCAAF.

Uso de bens publicos
em atividades particulares

N&o ha lei definindo-o como crime, porque néo ha crime de uso; todavia, se o servidor se apropriar de bem
pertencente ao poder publico ou que esteja na posse do poder publico, comete o crime de peculato, previsto
no art. 312 do CP (Brasil, 1940).

Constitui ato de improbidade administrativa: quando o funcionrio utiliza o bem em proveito proprio (Brasil, 1992,
art. 92, incisos IV e XII) e, também, quando permite que terceiro o utilize (op. cit., art. 10, inciso XIII).

Constitui infracdo disciplinar grave (Brasil, 1991, art. 117, inciso XVI).
Nao ha regra no Cédigo de Etica do Servidor.
Néo é objeto do CCAAF.

Uso de servidores publicos,
inclusive empregados
terceirizados, em
atividades particulares

N&o hé lei definindo-o como crime.

Constitui ato de improbidade administrativa: quando o servidor utiliza os servicos de outros servidores em proveito
proprio (Brasil, 1992, art. 99, inciso 1V) e, também, quando permite que terceiros os utilizem (op. cit., art. 10,
inciso XIII).

Constitui infracdo disciplinar grave (Brasil, 1991, art. 117, inciso XVI).
Infracdo ao Cédigo de Etica do Servidor (Brasil, 1994, inciso XV, alinea ).
N&o é objeto do CCAAF.

Apropriar-se de dinheiro ou
bem movel publico

Crime de peculato: quando o servidor tem a posse do dinheiro ou do bem, em razao do cargo (Brasil, 1940, art. 312).

Ato de improbidade administrativa: quando o agente se apropria do bem publico (Brasil, 1992, art. 92, inciso XI) ou
quando permite, facilita ou concorre para que terceiro dele se aproprie (op. cit., art. 10, incisos | e II).

0 RJU ndo contempla norma especifica; todavia, como se trata de crime contra a administragao publica, é punivel na
esfera administrativa com a pena de demissao do cargo (Brasil, 1991, art. 132, inciso I).

Nao hé regra especifica no Cédigo de Etica do Servidor.
N&o é objeto do CCAAF.

Elaboracdo dos autores.

3.2 A ética na administracao publica

A esfera ética deve ser a mais abrangente e orientadora da agao publica, pois o universo do

discurso ético (e aqui nio se faz distingdo entre ética e moral) ¢ mais abrangente do que os

das esferas da administragao publica, como a administrativa propriamente dita, disciplinar,

do controle, da governanga. Os conceitos, jul'zos, raciocinios e teorias éticas aplicam—se sobre

um conjunto de entes, relagdes e estados de coisas em que estao envolvidas todas as agoes

humanas ou, ao menos, aquelas que sio desempenhadas com base na razio e na vontade

livre. A ética do servigo publico, desse modo, deve recobrir e embasar toda a discussao sobre

os principios da administragdo publica — no caso brasileiro, principios estabelecidos no

art. 37 da CF/1988. Portanto, a esfera ética nao ¢ de forma alguma dispensével em nossas

discussoes sobre o fendmeno do aumento das punigoes dos agentes publicos no Brasil de

hoje. Ao contrdrio, deve estar na base dessas discussoes.

21




Rio de Janeiro, fevereiro de 2020

De acordo com Prats (2013), a decisao politica é intrinsecamente ética, pois,
até certo ponto, representa um fruto da liberdade e da responsabilidade, nunca se
encontrando totalmente predeterminada. Nesses termos, reluz a significAncia da ética
daqueles responsdveis por aquelas decisoes, os quais deverao, por dever de oficio, visar ao
interesse e ao bem publico, antes de visar ao particular. A ética ¢, portanto, indissocidvel
da atuagao do agente publico, que age com ética nao apenas discernindo entre o bem e o
mal mas também, e principalmente, visando ao bem comum com o seu trabalho.

Em paises cujas autoridades se envolvem sistematicamente em atos de corrupgio,
os cidadaos deixam de se sentir parte de uma nagio, pois niao veem seus interesses
representados no corpo politico. Ao invés de se enxergarem como parte de um todo
social nacional, as pessoas passam a se identificar apenas com pequenos grupos
(a familia, os amigos, as pequenas comunidades etc.). Ou seja, a corrupgao sistémica
praticada pelos agentes do Estado acarreta uma espécie de fragmentagio social, situagio
em que ndo pode subsistir uma comunidade politica nacional. Alids, a etimologia
da palavra corrup¢ao jd conota fragmentagao, divisao. Dai porque é tdo importante
atentar para um bom padrio ético da conduta dos agentes publicos: sem ele, o Estado
nao pode atingir seus fins coletivos, 0 bem comum ¢ desprezado, quebra-se a confianga

nas institui¢oes publicas e se desfaz a prépria coesao social.

Com esse pano de fundo, voltemos ao caso brasileiro. Quem tem lido os noticidrios nos
ultimos anos sobre os casos de corrupgao em solo nacional pode perguntar-se: quao fundo
penetraram no Brasil os ideais e principios do Estado democratico moderno? Um desses
principios ¢ o da igualdade entre os cidadaos, igualdade que diz, em primeiro lugar,
que todos sao iguais perante a lei, tendo os mesmos direitos e deveres. A corrupg¢io dos
agentes do Estado na gestao da coisa ptblica — que envolve elementos de fora do Estado
igualmente — fere de morte esse principio, pois, na prdtica, tem-se um seguimento de
pessoas nunca alcangadas pela lei. A impunidade refor¢a o sentimento de que, no Brasil,
existem os “supercidadaos” (acima do alcance legal) e os “subcidadaos” (os “excluidos”,
destituidos de direitos politicos, econémicos, sociais etc.). Isso corréi a confianga no
Estado, nas institui¢oes e nas proprias leis, indo de encontro aos principios republicanos,
mdxime o da igualdade entre os cidadaos.

Naio obstante o impacto causado pela divulgagio de casos de desvios de conduta

na administra¢io publica brasileira, fato é que o pais estd hoje muito mais aparelhado

institucionalmente para lidar com esses casos do que hd trés décadas, quando a atual
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Constitui¢ao foi promulgada. Atualmente, hd um sistema amplo de controle e gestao
da ética na esfera publica do governo federal brasileiro. Esse sistema, entretanto, nio se

constituiu de uma vez sd, mas foi fruto da histéria.

O primeiro impulso para o surgimento daquilo que viria a ser conhecido mais
tarde como sistema de gestao da ética puablica ocorreu durante o governo Itamar Franco,
cujo antecessor, Fernando Collor, sofrera processo de impeachment. No governo Itamar,
foi criada a Comissao Especial de Investigagao (CEI), por meio do Decreto n® 1.001,
em 6 de dezembro de 1993. A CEI tinha como objetivo a avaliagio e o combate a
corrupgao na administragdo federal, bem como a produgao de recomendagoes de agoes
preventivas e corretivas. Uma dessas recomendagoes foi a proposta de edi¢ao do Cédigo
de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal, que se
materializaria por meio do Decreto n® 1.171/1994.

No decreto em questao, sao dignos de nota os termos contidos nas regras deontolégicas

no capitulo I, se¢ao I, dos quais destacam-se os trés incisos iniciais, como seguem.

I- A dignidade, o decoro, o zelo, a eficicia e a consciéncia dos principios morais sio primados
maiores que devem nortear o servidor publico, seja no exercicio do cargo ou fungio, ou fora
dele, j& que refletird o exercicio da vocagio do préprio poder estatal. Seus atos, comportamentos

e atitudes serdo direcionados para a preservagao da honra e da tradicio dos servigos publicos.

II - O servidor publico nio poderd jamais desprezar o elemento ético de sua conduta. Assim, nio terd
que decidir somente entre o legal e o ilegal, o justo e o injusto, o conveniente ¢ o inconveniente,
0 oportuno ¢ o inoportuno, mas principalmente entre o honesto e o desonesto, consoante as

regras contidas no art. 37, caput, e § 4°, da Constitui¢io Federal.

III — A moralidade da administragio ptblica no se limita a distin¢io entre o bem e o mal, devendo
ser acrescida da ideia de que o fim é sempre o bem comum. O equilibrio entre a legalidade
e a finalidade, na conduta do servidor publico, é que poderd consolidar a moralidade do ato
administrativo (Brasil, 1994).

Portanto, jd na pedra fundamental do sistema de gestao da ética do governo
federal brasileiro hd normas que levam o agente ptblico a fazer uma consideragao ética
abrangente sobre suas condutas e decisoes, o que requer conhecimento ético e capacidade
reflexiva. Longe de exigir um padrio excessivamente elevado, talvez inalcangdvel, dos

membros do corpo estatal brasileiro, as regras deontoldgicas estabelecidas no Decreto
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n° 1.171/1994 apontam para um ideal sauddvel, qual seja, o de prover uma motivagao

interna para o aperfeicoamento ético do agente publico, de forma que ele cumpra cada

vez melhor as suas fun¢oes publicas.

Além do citado decreto, virias leis e outros decretos foram publicados com o

objetivo, ainda que velado, de elevar o padrio ético da administragao puiblica brasileira,

como os listados a seguir.
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Lei n® 8.429/1992 (Lei da Improbidade Administrativa): estabelece como condigao
necessdria a posse e ao exercicio de cargo publico a apresentacio de declaragao de
bens e valores que compéem o patriménio privado do agente publico.

Decreto n® 978, de 10 de novembro de 1993: impoe a titulares de érgaos e
entidades da administracdo direta e indireta a obriga¢ao de determinar a instauragao
de sindicincia para apurar sinais exteriores de riqueza ou aumento patrimonial
incompativel com a renda declarada, devendo aquelas autoridades dar ciéncia dos
fatos a Secretaria da Receita Federal.

Lei n°9.784, de 29 de janeiro de 1999: regula o processo administrativo no 4mbito
da administracio publica federal e estabelece normas basicas que visam a protecio
dos direitos dos administrados e ao melhor cumprimento dos fins publicos.

Decreto Presidencial, de 26 de maio de 1999: cria a CED, vinculada ao presidente
da Republica, competindo-lhe, 4 revisdo das normas que dispéem sobre conduta
ética na administragao publica federal, elaborar e propor a institui¢ao do Cédigo
de Conduta das Autoridades, no Ambito do Poder Executivo federal.

Exposi¢io de Motivos n° 37, da Subchefia para Assuntos Juridicos da Casa Civil da
Presidéncia da Republica, aprovada em 21 de agosto de 2000: institui o CCAAE

Decreto Presidencial, de 30 de agosto de 2000: cria a Secretaria-Executiva da CEP.

Decreto n® 6.029/2007: consolida o Sistema de Gestio da Frtica do Poder
Executivo Federal.

Resolugao CEP n° 10/2008: estatui as normas de funcionamento e de rito processual,
delimitando competéncias, atribui¢des, procedimentos e outras providéncias no
ambito das comissoes de ética locais estabelecidas pelo Decreto n® 6.029/2007.

Lei n® 12.813/2013 (Lei do Conflito de Interesses): estabelece que o “(...) ocupante
de cargo ou emprego no Poder Executivo federal deve agir de modo a prevenir ou
a impedir possivel conflito de interesses e a resguardar informagio privilegiada”

(Brasil, 2013).
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Finalmente, concluindo a descri¢io do arcabougo institucional sobre o qual

se ampara o sistema de gestio da ética pablica da administragao federal, o quadro 2

relaciona as entidades com responsabilidade na questao da ética e apresenta, de forma

resumida, as competéncias e atribui¢des de cada uma delas.

QUADRO 2

Entidades responsaveis pela gestdo da ética publica e suas competéncias

Entidade

Competéncias/atribuicdes

CEP

Criada por decreto presidencial em 26 de maio de 1999, com a incumbéncia de proceder a revisao das
normas que dispdem sobre conduta ética, tem competéncia para acompanhar e aferir a observancia
das normas estabelecidas no CCAAF e aplicar as penalidades nele previstas.

Comissoes de ética locais (previstas no
Decreto ne 1.171/1994)

Tém por finalidade orientar e aconselhar sobre a ética profissional do servidor, no tratamento com as
pessoas e com o patriménio pablico, competindo-lhes conhecer concretamente de imputacdo ou de
procedimento suscetivel de censura (incisos XVI e XVII do Decreto n¢ 1.171/1994). Compete-lhes, também,
no ambito dos respectivos 6rgaos e entidades, funcionar como projecdo da CEP, supervisionando a
observancia do CCAAF, e, quando for o caso, comunicar a essa comissao a ocorréncia de fatos que possam
configurar descumprimento daquele cddigo, bem como promover a adogdo de normas de conduta ética
especificas para os servidores dos 6rgaos a que pertencam (§ 7° do art. 3° do decreto de 26 de maio

de 1999, acrescentado pelo art. 12 do decreto de 18 de maio de 2001). As comissGes de ética locais
tiveram suas atribuicdes, competéncias e procedimentos gerais regulamentados pela Resolugdo n° 10,

de 29 de setembro de 2008, da CEP.

Gy

Compete-lhe defender o patriménio publico, supervisionar, coordenar e fiscalizar a atuacdo dos demais
6rgaos do Poder Executivo, no que tange a apuracdo de desvios de condutas que importem em prejuizo ao
erario. Pode instaurar procedimentos administrativos para apurar atos lesivos ao erdrio, realizar inspecdes e
avocar processos administrativos em curso na administracéo publica federal, entre outras atribuicbes

(arts. 62, 6°-A e 6°-B da Lei n® 9.649, de 27 de maio de 1998, com a redacdo dada pelo art. 1° da Medida
Proviséria n2 2.143-35).

Corregedorias especificas de
determinados 6rgéos e entidades

Tém, entre outras fun¢Ges, a de apuracdo de infragdes disciplinares dos servidores do
respectivo 6rgdo ou entidade.

Secretaria de Gestdo e Desempenho de
Pessoal/Ministério da Economia

Exerce as fungdes de orgdo central do Sistema de Pessoal Civil do Poder Executivo, competindo-lhe
supervisionar e fiscalizar a obrigacdo da autoridade competente de promover a apuracao imediata,
quando tiver ciéncia de irregularidade no servico publico, e, em caso de omisséo dela, designar

a comissdo disciplinar, ressalvada a competéncia da CGU, quando se tratar de infragdo que

cause lesdo ao patriménio publico.

TCU

Tem, entre outras funcdes, as de: j) fiscalizar e julgar as contas dos administradores e demais responsaveis
por dinheiros publicos, analisando-as sob o aspecto da legalidade, legitimidade e economicidade (art. 70
da CF/1988), aplicando as penalidades cabiveis, nos casos de irregularidades; e /i) exercer o controle da
legalidade e legitimidade dos bens e rendas declarados pelas pessoas nominadas no art. 1¢ da Lei

n° 8.730/1993, podendo, para tal mister, “proceder ao levantamento da evolugdo patrimonial do seu
titular e ao exame de sua compatibilidade com os recursos e as disponibilidades declarados”

(Brasil, 1993b, art. 4, § 29).

Secretaria Federal de Controle

Tem competéncia para “realizar auditoria sobre a gest&o dos recursos publicos federais sob
responsabilidade de drgéos e entidades publicos e privados”, bem como “apurar os atos ou fatos
inquinados de ilegais ou irregulares, praticados por agentes publicos ou privados, na utilizacdo de
tais recursos (...), e, quando for o caso, comunicar a unidade responsavel pela contabilidade para as
providéncias cabiveis” (Brasil, 2001, art. 24, incisos VI e VII).

Ministério Publico

Compete-lhe “promover, privativamente, a acéo penal publica”, nos casos de crime contra a administragao
publica, bem como o “inquérito civil e a acdo civil plblica, para protecéo do patrimdnio publico e social, do
meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos” (Brasil, 1988, art. 129, incisos | e IlI).
Compete-lhe, também, de forma concorrente com a pessoa juridica de direito publico interessada, a
propositura de agéo civil por ato de improbidade administrativa, consoante o disposto no art. 17 da

Lei n®8.429/1992.

(Continua)
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(Continuacgéo)

Entidade Competéncias/atribuicdes
Comissdes tematicas de cada uma das Compete-lhes “receber peticdes, reclamagdes, representagdes ou queixas de qualquer pessoa contra atos
Casas do Congresso Nacional ou omissdes das autoridades ou entidades publicas” (Brasil, 1988, art. 58, inciso IV).

Podem ser criadas para apurar “fato determinado (...), sendo suas conclusGes, se for o caso, encaminhadas
ComissGes Parlamentares de Inquérito (CPIs) | ao Ministério Pablico, para que promova a responsabilidade civil ou criminal dos infratores” (Brasil, 1988,
art. 58, § 39).

Compete-lhe apurar as infracbes penais praticadas contra “bens, servios e interesses da Unido ou de suas

Policia Federal (PF) entidades autarquicas e empresas publicas” (Brasil, 1988, art. 144, § 1¢, inciso I).

Em razdo de a CF/1988 atribuir a qualquer cidadao legitimidade “para propor acdo popular” visando
Cidaddo e entidades da sociedade civil “anular ato lesivo ao patriménio publico” e/ou "a moralidade administrativa” (Brasil, 1988, art. 52,
inciso LXXIII), também pode ser incluido no rol dessas entidades.

Compete-lhe impor as san¢Ges penais, nos crimes contra a administracdo publica, as sancdes civis por ato
de improbidade administrativa, bem como autorizar, quando solicitado pelo Ministério Piblico ou pela
Poder Judiciario PF, 0 acesso desses 6rgdos a dados acobertados por sigilo ou protegidos pelo direito a intimidade ou a
privacidade e decretar as medidas cautelares de busca, apreensédo e sequestro de bens, quando

para tanto for provocado.

Entidades encarregadas de capacitacdo
e treinamento, como a Escola Nacional Tém por atribuicdo especifica a realizacdo de cursos de formagéo e de capacitacdo de servidores. Logo, tém
de Administracdo Publica (Enap) e a responsabilidade com a questao prospectiva da ética, qual seja, desenvolver valores e principios éticos.

Academia Nacional de Policia (ANP)

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Devem existir em cada 6rgéo ou entidade da administracdo publica federal direta, indireta, autarquica e fundacional, ou em qualquer 6rgéo ou entidade que exerca
atribuicoes delegadas pelo poder publico.

4 CONSIDERACOES FINAIS A PRIMEIRA PARTE

A crescente responsabilizagao de agentes publicos federais no Brasil, que se manifesta
inter alia por meio de um aumento do nimero de punicoes de servidores publicos
nos ultimos anos, deve ser entendida na moldura conceitual da ética. Isso porque
responsabilizar significa emitir um juizo ético sobre as agoes livres de alguém, ou sobre
as consequéncias dessas acoes, com base em um conjunto de normas e principios que
se supdem orientadores da conduta dessa pessoa. Logo, a responsabilizacao pressupoe
agentes livres, capazes de entender e aplicar as regras delimitadoras de seu campo de

agao. E em nome dessas prescri¢oes que os individuos respondem por seus atos.

Na administra¢io publica, os contornos mais amplos das normas de conduta dos
agentes publicos sao estabelecidos pela Constitui¢io, em conjunto com o que poderiamos
chamar de sistema de governanca publica. Essa expressao denota o conjunto de normas
e instituigoes que visam alinhar as acoes publicas das diversas unidades do governo
com os objetivos do Estado, especificamente no que concerne ao atingimento do bem
comum. O dito sistema prové os mecanismos para avaliar, direcionar e monitorar a

gestdo das organizacoes publicas, compreendendo seus processos, estruturas e pessoas,

20




Texto para
Discussao
Andlise do Quadro Crescente de Funcionarios Publicos Responsabilizados por Irregularidades (2003-2018)

inclusive na alta administracdo. Por meio desses mecanismos, esse sistema procura
também conectar agentes estatais e nao estatais no desempenho da acio publica, com

vistas ao atendimento das demandas da sociedade.

Admite-se que um elemento essencial de um sistema de governangca estatal seja a
existéncia de mecanismos de controle eficientes, que eliminem ou mitiguem os riscos
institucionais que obstaculizam a consecugao dos objetivos estratégicos do Estado, em
geral, e das organizagoes publicas, em particular. De fato, um sistema de governanga estatal
nao pode prescindir de uma estrutura hierarquizada e disciplinada, capaz de prevenir e
punir malfeitos dos agentes puablicos. Por isso, criam-se arranjos legais-institucionais para
conformar as condutas desses agentes, minimizando os casos em que estas nao sejam
aderentes aos objetivos institucionais estabelecidos. Tribunais de contas, ouvidorias,
controladorias, corregedorias, auditorias internas e comissoes de ética sao exemplos desses

arranjos, os quais devem atuar de forma concertada.

Entende-se também, contudo, que um moderno sistema de governanga publica
deva ter um razodvel grau de flexibilidade, que favoreca a criatividade, a inovagao e o
didlogo com os atores interessados nas politicas publicas, entre os quais se destaca a

figura do cidadao, contribuinte e usudrio dos servigos publicos.

O sistema de governanga da administragao publica federal brasileira tem se
modernizado nos dltimos anos e se configura atualmente em um complexo formado
nao apenas por normas ¢ institui¢des voltadas para orientar a conduta dos agentes
publicos, mas também por mecanismos e procedimentos para tornar a agao publica
responsiva aos cidadaos. A direcio dessa moderniza¢io materializa-se num trabalho
continuo para que o sistema atinja um salutar meio-termo entre uma estrutura de
comandos hierarquizados e disciplinados, por um lado, e uma estrutura mais flexivel,
transparente e permedvel aos interesses dos cidadios, por outro. E claro, no entanto,
que o reconhecimento de que o sistema de governanca puiblica tem amadurecido e se

aperfeicoado no Brasil nao nos exime de apontar suas falhas, muito pelo contrario.

Nos dias atuais, o sistema de governanga daadministragao publica federal brasileira
atingiu razodvel grau de complexidade. Abrange o regime disciplinar dos servidores, os
sistemas de correigao e de gestao da ética, o mapeamento de riscos de irregularidades,

o combate & improbidade administrativa, além de contemplar mecanismos de interface
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entre Estado e sociedade, tais como os relativos a transparéncia e ao acesso a informagao.

Ademais, engloba instancias de natureza propositiva e deciséria, as quais devem atuar

de forma coordenada, tanto para se atingir um diagndstico abrangente e multifacetado

dos problemas, quanto para que as intervengoes sejam efetivas.

Essa complexidade nao se fez, entretanto, da noite para o dia, foi resultado de

um processo histdrico, um verdadeiro amadurecimento institucional. Para fins desta

pesquisa, interessa-nos marcar o ponto inicial desse processo na CF/1988, embora

se reconhecam alguns eventos importantes, nessa 4rea, anteriores a Constitui¢do.*

O método usado nesta primeira parte deste Zexto para Discussdo contempla a descrigao

histérica da formagao do atual sistema de governanca federal brasileiro. Sobre isso, cabe

destacar 0s pontos a seguir.

Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil, promulgada em 5 de outubro de
1988: estabelece os principios da administragao publica brasileira — legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Esses principios constituem
a principal base normativa de um sistema de governanca publica que se estruturou
gradualmente nos anos seguintes & promulgacio da Carta Magna.

Lein®8.112, de 11 de dezembro de 1990: RJU dos servidores puablicos federais.

Lei n° 8.159, de 8 de janeiro de 1991, com alteragoes introduzidas pelo Decreto
n° 2.134, de 24 de janeiro de 1997: documentos publicos sigilosos.

Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992: improbidade administrativa.
Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993: licitagbes e contratos da administragao publica.

Decreto n° 1.171, de 22 de junho de 1994: Cédigo de Etica Profissional do
Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal.

Lei n®9.784, de 29 de janeiro de 1999: regulamenta os processos administrativos.
Decreto da Presidéncia da Republica, de 26 de maio de 1999: cria a CEP.

Exposi¢ao de Motivos n® 37, da Subchefia para Assuntos Juridicos da Casa Civil
da Presidéncia da Republica, de 21 de agosto de 2000: institui o CCAAE.

Decreto n® 5.480, de 30 de junho de 2005: Sistema de Correigao do Poder
Executivo Federal.

4. Destaca-se o CP brasileiro, de 1940, que j4 tipifica os crimes contra a administracdo publica.
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o Decreto n? 6.029, de 12 de fevereiro de 2007: Sistema de Gestio da Etica do
Poder Executivo Federal.

* Resolugao da CEP n° 10, de 29 de setembro de 2008: regulamenta¢io das
comissoes de ética locais.

e Lein®12.527, de 18 de novembro de 2011: Lei de Acesso a Informacio.
e Lein®12.813, de 16 de maio de 2013: Lei do Conflito de Interesses.

e Lein®12.846, de 1° de agosto de 2013: Lei Anticorrupgao.

*  Decreto n°7.203, de 4 de junho de 2010: decreto antinepotismo.

* Instrugiao Normativa Conjunta Ministério do Planejamento, Or¢amento e
Gestao/CGU n° 1, de 10 de maio de 2016: controles internos, gestdo de riscos e
governanca no Poder Executivo federal.

*  Decreto n®9.203, de 22 de novembro de 2017, com alteracoes introduzidas
pelo Decreto n° 9.901, de 8 de julho de 2019: “disp6e sobre a politica de
governanca de administragao publica federal direta, autdrquica e fundacional”;
define a governancga publica como “conjunto de mecanismos de lideranca,
estratégia e controle postos em prética para avaliar, direcionar e monitorar a
gestdo, com vistas a condugao de politicas puablicas e a prestagao de servigos de
interesse da sociedade” (art. 29, inciso I); fixa principios, diretrizes e mecanismos
de governanga publica (arts. 32, 4° ¢ 59, respectivamente); e cria e regula o
Comité Interministerial de Governanca (CIG) (art. 7°-A e seguintes), como
o cabeca do sistema de governanga, que engloba também os comités internos
de governanca dos 6rgaos e entidades da administragao federal (Brasil, 2017).

e Lein®13.655, de 25 de abril de 2018: Lei da Seguranga Juridica.

e Portaria CGU n° 1.089, de 25 de abril de 2018: programas de integridade dos
6rgaos e das entidades da administracio publica federal.

A lista nao ¢ exaustiva para caracterizar completamente o sistema de governanga
publica brasileiro, devendo-se agregar aos itens citados vérios outros documentos legais
e infralegais — cartilhas e manuais diversos, por exemplo —, inclusive anteriores a atual
Constitui¢do. A relagdo apresentada procura, porém, dar uma ideia dos temas afetos
a governanga publica objetos de regulamentacio ao longo dos trinta anos seguintes a
promulgacio da CF/1988, periodo em que se intensifica a produgao de leis e decretos
com vistas a disciplinar a conduta dos agentes publicos e se verifica o crescimento do

namero de puni¢oes de servidores, que ¢ um dos objetos desta pesquisa.
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A integracao progressiva do sistema de governanga estatal brasileiro também pode ser
vista sob outras perspectivas. Por exernplo, 0 quadro 1 mostrou certas condutas tipiﬁcadas
como crimes contra a administragao publica, infragdes disciplinares e condutas eticamente
censurdveis dos agentes publicos. Essas caracterizagoes fundamentam-se em vdrias fontes
normativas, com destaque para o CP, a Lei n®8.112/1990 (regime disciplinar do servidor
publico), a Lei n°® 8.429/1992 (improbidade administrativa) e o conjunto de normas que
compdem o chamado sistema de gestao da ética publica federal. Uma mesma conduta
pode se enquadrar em mais de um dos tipos supramencionados — por exemplo, o uso
indevido do cargo publico pode ser crime de corrup¢io passiva, crime de concussio,
ato de improbidade administrativa, infragao disciplinar grave e conduta eticamente
censurdvel. Por sua vez, condutas que, a época da promulgacio da Constitui¢ao, nio
eram sequer mencionadas, passaram recentemente a ser classificadas como condutas
responsabilizdveis de alguma forma, como os atos que acarretam conflito de interesses

passaram a ser regulamentados como tal apenas com a publicagio da Lei n® 12.813/2013.

O sistema de governanca compde-se, enfim, de um emaranhado de normas
que, de forma progressiva no tempo e extensiva nos assuntos, procuram enquadrar as
condutas dos agentes publicos em tipos passiveis de responsabilizagao. Com o passar do
tempo, novos tipos sao criados, e os j4 existentes recebem novos titulos — improbidade,
infragdo ética etc. A apreciac¢io dessa dindmica revela, sob uma éptica interessante, a

complexidade e o progressivo aumento do grau de integragao do sistema.

Concomitantemente ao processo de integragdo conceitual e normativa desse
sistema de governanga, ocorre também um incremento da densidade institucional
desse conjunto de regras e leis. Ao longo das trés décadas de vigéncia da CF/1988,
vérias institui¢oes foram criadas com o fito de investigar, responsabilizar e punir as
condutas irregulares de agentes publicos. Hoje em dia, tem-se um intrincado arranjo
institucional, do qual participam o Poder Judicidrio, o Ministério Publico Federal, a
AGU, os ministérios, a CEP, 0o TCU, a CGU e um sem-ndmero de érgaos locais, como
corregedorias, auditorias internas, procuradorias, ouvidorias, comissoes de ética locais
etc. Se, por um lado, esse aumento da densidade institucional do sistema de governanca
potencializou o controle sobre as condutas dos agentes publicos, em suas vdrias dreas
e finalidades, por outro, o crescimento do niimero de instituigoes com competéncias

diversas reclama a implantagio de bons mecanismos de coordenagio. Nesse tltimo

30




Texto para
Discussao
Andlise do Quadro Crescente de Funcionarios Publicos Responsabilizados por Irregularidades (2003-2018)

aspecto, hd ainda muito progresso a ser feito, tendo em vista que, por exemplo, as bases

de dados e informagoes dessas institui¢oes nao estdo integradas.

A incorporagio de normas e instituicoes de gestao da ética publica ao sistema
de governanca da administracao publica brasileira expressa um reconhecimento da
importancia da dimensdo dessa questao na conduta do agente publico. Trata-se do
reconhecimento de que a boa governanga no se faz somente com mecanismos de controle
estrito, hierarquizado e disciplinado sobre as condutas dos agentes mas também requer
a incorporagio de uma cultura ética ao servigo publico. Em outras palavras, nio se trata
apenas de corrigir e punir os desvios de conduta  posteriori, mas, sim, de educar, prevenir

e conscientizar os individuos para o reto agir na esfera publica.

E preciso desenvolver no agente publico a capacidade de reflexdo ética acerca
de suas a¢oes, incluindo o conhecimento e a aplica¢io de principios deontolégicos —
tais como dignidade, decoro, zelo, eficicia e outras regras mencionadas no anexo
(capitulo I, secdo I) a0 Cédigo de Etica Profissional do Servidor Pablico Civil do Poder
Executivo Federal (Decreto n® 1.171/1994) —, bem como a capacidade reflexiva sobre as
consequéncias de suas agoes como servidor publico, relativamente a principios maiores,
como a dignidade humana e o bem comum. Além disso, mais do que o fomento a
reflexdo de que falamos, é preciso igualmente criar mecanismos para que os agentes
publicos se sintam motivados internamente a agir de forma ética e a se aperfeicoar
eticamente. Isso porque, sem um bom padrao ético de conduta de seus agentes publicos,
o Estado nao pode atingir seus fins, 0 bem comum ¢ desprezado, quebra-se a confianca

nas institui¢oes publicas e se desfaz a prépria coesdo social.

SEGUNDA PARTE — ABORDAGEM QUANTITATIVA: SISTEMA
DE INFORMACOES SOBRE RESPONSABILIZACAO DE AGENTES
PUBLICOS FEDERAIS NO BRASIL

5 INTRODUCAO

O objetivo dasegunda parte deste texto éapresentar umaavaliacao dos estudos quantitativos
sobre as bases de dados relativas aos processos judiciais de improbidade administrativa,

que foram levantadas e tratadas ao longo da pesquisa Andlise do Quadro Crescente de
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Funciondrios Publicos Responsabilizados por Irregularidades (2003-2018). As bases
contém informagdes sobre controle correcional por meio de processos administrativos e
punigoes expulsivas aplicadas a servidores publicos federais, em decorréncia de atividades

consideradas como improbidade administrativa.

Uma vez montada a 4rvore de problemas a serem abordados nesta pesquisa,
buscaram-se os bancos de dados disponiveis sobre os assuntos levantados. Além disso,
procurou-se avaliar quais as potencialidades desses bancos, as possibilidades de
relacionamento entre eles e qual o potencial de uso de cada um. Subordinadas ao
assunto geral da responsabilizacio dos agentes ptblicos federais brasileiros, sobressairam
as questdes das punigoes e san¢oes, com destaque para as expulsoes do servigo ptblico
e os processos administrativos, inclusive com seus possiveis desdobramentos judiciais

nos tribunais.

O conjunto de bases de dados que apresentaremos a seguir forma o SIRAP.
Esse conjunto de registros foi tentativamente montado com vistas a avaliar as
informagdes quantitativas oriundas das instituigoes que integram o sistema de controle
das situagoes relacionadas a corrup¢io no servigo publico federal no Brasil, incluindo

as esferas administrativa e judicial.

Para a apresentagdo deste trabalho, foi adotada como metodologia a utilizacao
de exemplos préticos com simulagdes das diversas alternativas de funcionamento do
sistema de bases de dados de controle correcional. Antes, porém, de expor os resultados
quantitativos e demonstrar as potencialidades do SIRAP, destacaremos as bases de
dados que o compoem.

6 BASES DE DADOS

6.1 Cadastro de Expulsdes da Administracdao Federal (CEAF)

A CGU mantém o banco de informagoes CEAE que contém o registro das penalidades
expulsivas, tais como demissoes, cassagoes de aposentadoria e destitui¢des de cargo
em comissao ou fun¢io comissionada, aplicadas a servidores civis, efetivos ou nao, no
Ambito do Poder Executivo federal.
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Sao caracteristicas gerais da base CEAF:

compreender informacoes sobre punigdes de servidores que resultaram em
expulsao do servigo publico (demissdo, destitui¢ao de cargo em comissao e
cassagdo de aposentadoria);

abarcar dados desde 2003;

o acesso ser parcial ao ptblico;

ter como fonte bésica de informacdes o Didrio Oficial da Unido;
conter os fundamentos legais da expulsao dos servidores; e

tratar-se de uma base muito confidvel.

6.2 Processos Administrativos Disciplinares (PADs)

Igualmente mantida pela CGU, a base PAD gerencia informacoes relativas aos PADs

instaurados em dérgaos e entidades, inclusive empresas publicas e sociedades de economia

mista, do Poder Executivo federal.

As caracteristicas gerais do PAD sao:

abarcar dados desde 2008;

procurar abranger PADs do Executivo federal;

nio abranger, porém, empregados publicos (empresas puablicas);

contemplar cerca de 80% dos processos disciplinares da esfera federal, segundo estimativa;

haver, contudo, érgaos isolados (universidades federais e alguns poucos ministérios)
ainda com baixa adesao;

conter, entre outros, dados sobre os processos de prazos, sangdes, servidores
processados identificados por Cadastro de Pessoa Fisica (CPF); e

conter apenas os relatérios finais estruturados; os processos no vém automaticamente,
embora seja possivel obté-los.

6.3 Sistema de informacdes para acompanhamento e analise processual

O Ipea mantém uma base de dados estruturada, denominada IpeaJUS, para gerar

conhecimento sobre as informacoes mantidas pelos érgaos de justiga, por meio da

integragdo e cruzamento de bases de dados.
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Cabe ressaltar que, até o momento, as instituigoes que lidam com dados do
sistema de justica, de forma geral, no dispoem de uma caracterizagio compreensivel
e integrada, a partir de informagoes detalhadas e estruturadas dos érgaos de justica.
Entretanto, o IpeaJUS procura coletar e sistematizar as informagoes provenientes dos

tribunais de justica, atinentes aos processos judiciais envolvendo agentes ptblicos.
Algumas caracteristicas gerais do IpeaJUS sao:

* suas informagdes sao obtidas em consulta publica nos sitios de internet de um
subconjunto de tribunais brasileiros;

* abrange as esferas estadual e federal;

*  as extragoes baseiam-se em niimeros de processos, obtidos pelo sistema em didrios
de justica ou a partir de outros pardmetros, como o nome da parte; e

* armazena todas as informagoes em banco de dados PostgreSQL.

6.4 Outras bases passiveis de incorporacao ao sistema

H4 um conjunto de bases cujos recursos ji foram levantados, mas ainda nio se
encontram em condi¢oes operacionais de contribuir para o cruzamento de dados com
as demais bases que compdem o SIRAP. Por enquanto, hd o reconhecimento de que,
com alguns ajustes, elas poderio ser utilizadas plenamente no sistema.

As bases cuja incorporagio ao SIRAP se dard de forma mais ficil e ripida seriam

as mantidas pelas instituigoes listadas a seguir.

* Procuradoria-Geral da Republica (PGR): informagoes sobre inquéritos civis, por
improbidade administrativa, e criminais, por delitos contra a administra¢io publica.

* Conselho Nacional de Justica (CN]): informagdes sobre condenagoes civeis por
improbidade administrativa e por ato que implique inelegibilidade. A base é
considerada de baixa confiabilidade, devido a falhas na atualizacao e alimentacao
de dados referentes a periodos indeterminados. O seu uso na pesquisa, portanto,
ainda carece de avaliagbes e tratamentos mais extensivos e profundos.

* TCU: cadastro integrado de condenagdes por ilicitos administrativos, presentes
no ambiente LabContas.
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7 SIRAP: CONSTITUIIQAO, FUNCIONAMENTO E
POTENCIAL ANALITICO

Em seu atual estdgio de desenvolvimento, o SIRAP permite o cruzamento de informagoes

das bases CEAF, PAD e IpeaJUS. Em particular, permite-nos, entre outras coisas:

* explorar em detalhes os dados sobre as expulsoes de servidores, em um nivel de
abertura superior, por exemplo, ao exibido pelos relatérios publicados periodicamente

pela CGU;

*  verificar se os servidores expulsos possuem outros processos administrativos além
do que originou sua expulsio;

* explorar os dados sobre os processos administrativos disciplinares dos servidores em
geral e explicitar a distribuigao desses processos por instituigoes, regides, Unidades
da Federacao (UFs), regime (estatutdrio, cargos de confianca) etc.;

¢ & & ¢

* levantar as varidveis disponiveis sobre corrup¢ao, improbidade administrativa e atos
desidiosos, de modo que pode-se, por exemplo, levantar uma série histérica (aberta
por regides, instituigoes ou UFs) dos processos administrativos que resultaram em
expulsdo do servigo publico e que foram classificados como casos de corrupcio; e

* levantar as varidveis sobre os processos judicializados e suas respectivas decisoes,
obtendo série histérica de processos administrativos que foram para a esfera judicial.

O relacionamento entre as informagoes constantes em cada base é possivel no
chamado ambiente SQL. Os novos relacionamentos permitidos por esse instrumento tém
enorme potencial para gerar conhecimento novo sobre o tema da pesquisa. A importagio
das bases para o SQL foi realizada em vdrias fases, com testes periddicos, comecando pela
incorpora¢ao das bases da CGU (CEAF e PAD). As bases foram separadas em conjuntos de
dados organizados cronologicamente, e tiveram seus erros identificados e corrigidos.

O processo de montagem e operacionalizagao do ambiente SQL contou ainda

com as atividades relacionadas a seguir:
* revisar os data types (tipos de dados, por exemplo: varchar, text etc.) selecionados
pela pesquisa;
. . L AT .
* revisar a normalizagio e/ou desnormaliza¢io de tabelas necessdrias a pesquisa;

* realizar um trabalho de organiza¢ao de dados em cole¢des (schemas), facilitando
a administra¢io dos objetos e dos dados dentro do ambiente SQL;

35




Rio de Janeiro, fevereiro de 2020

* verificar a necessidade de criagio ou adaptagio de mecanismos de armazenamento
(storage engines), que operacionalizam a¢ées e comandos préprios do
armazenamento dos dados;

* explorar as possibilidades de criacao de indices;
* verificar a possibilidade de criagio de novos metadados;
* otimizar as consultas (queries), buscando melhorar o desempenho do sistema; e

* levantar as possibilidades de replicagio, buscando deixar o funcionamento mais
seguro, robusto, e criando uma politica de backup.

A figura 1 mostra um print screen do ambiente SQL no qual s3o trabalhados
parte dos dados da pesquisa, no SIRAP.

FIGURA 1

SIRAP: print screen parcial do ambiente SQL
Pesquisador de Objetos > 0 x
Conectar~ ¥ *§ Ve

= 72] 15512016\ pesquisa (SOL Server 13.0.5026.0 - DLIPEA\B2610708)
= Bancos de Dados
Bancos de Dados do Sistera
Instantdneos do Banco de Dados
W ANS_SIB
g BACEN
W BMaPP
W BPs
W CADUNICO
W CEE
W CGMTI
= @ CGU
Diagramas de Banco de Dados
= Tabelas
Tabelas do Sistema
FileTables
Tabelas Externas

B ceaf fundamento_punicao

B ceaf fundamento_reintegracao
HH ceaf.punicac_unidade_reintegracac_revogacao
HH pad.agente

B pad.ato_finalidade

B pad.comissao

B pad.fase_agente

FH pad.fase_processo

R pad.municipio

HA pad.orgao

HH pad.pad_assunto

B pad.pad_cadastrador_OL

B pad.penalidade_enquadramento

HEEEEHEEE

Exibigdes

Recursos Externos

Sindnimos

[+ Proaramacio v

Elaboracao dos autores.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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Ha4, contudo, limita¢oes quanto a capacidade operacional do SIRAP. A superagio
dessas limitagées requer, inicialmente, ampliagées com relag:’lo aos seguintes aspectos,

para que o sistema tenha maior efetividade de anilise:

* inclusio de dados de outras bases relevantes (PGR, CN]J, TCU);

* capacidade de cruzamento dos dados das novas bases com os da CGU e do
IpeaJUS, formando um panorama mais abrangente sobre o tema em pauta, em
um sistema de informacées unificado; e

* formacio de um arcabougo de atualizacio regular e frequente dos dados das fontes
do sistema juridico, a partir da complementagio das informacoes de 2018.

Portanto, estudos adicionais precisam ser conduzidos para a ampliacio do
escopo do SIRAP, bem como é necessdria a atualizagio dos dados para que nio haja

obsolescéncia do sistema.

8 RESULTADOS QUANTITATIVOS: EXPULSOES, PROCESSOS
ADMINISTRATIVOS DISCIPLINARES E PROCESSOS
JUDICIAIS (2003-2017)

Esta se¢do contém uma demonstragao da capacidade de operacionalizagao do SIRAD,
indicando o seu potencial de provimento de nsights e hipéteses elucidativas ao fendmeno
da crescente responsabilizagio dos agentes publicos federais no Brasil. As avaliagoes
efetuadas a seguir s3o, ndo obstante, de cardter preliminar, ndo devendo, portanto,
ser tomadas como explicagoes causais dos fendmenos estudados. Ademais, hd diversas
informagdes que podem ser avaliadas mais profundamente em uma etapa posterior de
prosseguimento dos estudos quantitativos e qualitativos iniciados com esta pesquisa,
com a possibilidade de virem a servir como instrumentos efetivos para a tomada de

decisoes no Ambito do sistema de controle.

8.1 Processos administrativos

8.1.1 Total Brasil

Neste segmento verificam-se os dados quanto aos processos administrativos registrados
entre 2003 e 2017.
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O grifico 1 indica que houve uma expressiva elevagio dos processos
administrativos em todo o Brasil entre 2004 e 2010. A partir deste Gltimo ano, até
2017, os nimeros apresentam relativa estabilidade, sem saltos que destoem da média
do periodo (5.659 processos por ano).

GRAFICO 1

Brasil: série histdrica da quantidade de processos administrativos (2004-2017)
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Fonte: CGU-PAD.

As subsecoes a seguir apresentam o detalhamento desses dados totais.

8.1.2 Total por regido

No tocante ao detalhamento por regides geogrificas do Brasil (gréfico 2), pode-se
observar de forma clara a predominéncia da regido Sudeste no quesito em particular,
com a regido Nordeste aparecendo a seguir. E interessante verificar, contudo, que o
Centro-Oeste registra quantitativos inferiores a média histérica para o conjunto de

todas as regioes.

Observa-se, ainda, que, a partir de 2008, os dados correspondentes a regiao
Sudeste ganham maior proeminéncia em relagio as demais regioes, inclusive em
compara¢do com a média histérica da regido. Assim, acentuaram-se os processos

administrativos desde entao, tendo permanecido em patamar elevado no
periodo 2009-2017.
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GRAFICO 2
Regides do Brasil: série historica comparativa da quantidade de processos
administrativos, por regido (2003-2017)
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Fonte: CGU-PAD.

8.1.3 Comparativo entre processos administrativos e servidores

No gréfico 3 sio apresentados os comparativos entre a porcentagem de processos
administrativos nas regioes do Brasil (em relagao ao total de processos no pais) e a porcentagem
de servidores (em relagao ao total de servidores no pais) no periodo 2003-2017. Esses dados,
analisados em conjunto, podem prover uma ideia da densidade de puni¢oes em cada regiao

geografica brasileira.

Conforme os dados que compdem o grafico 3, cabe destacar as seguintes situagoes

em especial:

* aporcentagem de processos na regido Norte em relagao ao total de processos no
Brasil (13,38%) ¢ superior a porcentagem de servidores dessa regiao (10,62%),
em relacio ao total de servidores no Brasil;

* 0 mesmo ocorre na regidao Nordeste (22,64% e 21,59%, respectivamente);

* em contrapartida, a regido Sudeste apresenta os indices alternados em comparagao
aquelas duas regioes, sendo também a regido que tem a maior diferenca negativa
entre o indice de processos administrativos e o indice do nimero de servidores
(-3,36 pontos percentuais — p.p.);
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* de todas as regioes, a Centro-Oeste é a que tem menor diferenga absoluta entre
os dois indices (0,07 p.p.); e

* naregido Norte, a proporgio de processos em relagio ao nimero de funciondrios
¢ consideravelmente elevada em comparagio as demais regioes.

GRAFICO 3
Regides do Brasil: comparacdo entre processos administrativos e servidores (2003-2017)
(Em %)
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Fonte: CGU-PAD e Boletim Estatistico de Pessoal e Informagoes Organizacionais (Secretaria de Gestao Publica do Ministério do Planejamento — SEGEP/MP).

8.1.4 Proporcdo entre processos administrativos e servidores

O gréfico 4 mostra a propor¢io entre o nimero de processos administrativos ¢ o de
servidores em cada regiao no periodo 2003-2017. Trata-se de um indice de punicoes,
por regido, ponderado pelo nimero de servidores. Observa-se que a maior propor¢io
de punig¢des ocorre na regiao Norte, com cerca de 13,4%; além disso, em contrapartida,
a regido Sudeste apresenta a propor¢io mais baixa, com 9,7%, embora os valores

absolutos de processos nessa regido sejam os mais elevados.
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GRAFICO 4

Regides do Brasil: proporcao entre a quantidade de processos administrativos e de
servidores (2003-2017)
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Fonte: CGU-PAD e Boletim Estatistico de Pessoal e Informagdes Organizacionais (SEGEP/MP).

8.1.5 Comparagao das porcentagens de processos administrativos com os totais anuais

GRAFICO 5

Regides do Brasil: comparacéo entre processos administrativos em relacdo aos totais
anuais (2003-2017)
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Fonte: CGU-PAD.
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8.1.6 Processos administrativos por instituicoes e regioes

GRAFICO 6
Regides do Brasil: série historica comparativa de processos administrativos em relacao
aos totais anuais (2003-2017)
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Fonte: CGU-PAD.
GRAFICO 7
Centro-Oeste: série historica da quantidade de processos administrativos de acordo com
a pasta em que ocorreram (2003-2017)
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GRAFICO 8
Nordeste: série histérica da quantidade de processos administrativos de acordo com a
pasta em que ocorreram (2003-2017)
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Fonte: CGU-PAD.

GRAFICO 9
Norte: série historica da quantidade de processos administrativos de acordo com a pasta
em que ocorreram (2003-2017)
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Fonte: CGU-PAD.
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GRAFICO 10

Sudeste: série histérica da quantidade de processos administrativos de acordo com a

pasta em que ocorreram (2003-2017)
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GRAFICO 11
Sul: série historica da quantidade de processos administrativos de acordo com a pasta
em que ocorreram (2003-2017)
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8.1.7 Processos administrativos por principais instituicdes

Total Brasil: instituicoes selecionadas

GRAFICO 12
Brasil: série histdrica da quantidade de processos administrativos de acordo com a pasta
em que ocorreram (2003-2017)
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Fonte: CGU-PAD.

Por instituicoes

GRAFICO 13
Brasil: quantidade de processos administrativos de acordo com as instituicoes em que
ocorreram (2003-2017)
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Fonte: CGU-PAD.
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8.1.8 Processos administrativos por tipo

GRAFICO 14
Brasil: processos administrativos de acordo com o tipo de processo (2003-2017)
(Em %)
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Fonte: CGU-PAD.
GRAFICO 15
Regides do Brasil: processos administrativos de acordo com o tipo de processo (2003-2017)
(Em %)
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8.2 Punicgoes expulsivas

8.2.1 Total Brasil

O gréfico 16 mostra que houve crescimento no quantitativo de punigées expulsivas,
mais notadamente de 2003 a 2010. Nota-se que os dados globais apresentam relativa
estabilidade no periodo 2010-2017, tendo sido registrada a média de 532 punicoes

anuais nesse periodo. Em comparagio, entre 2003 e 2009, a média havia sido de
362 punigbes por ano.

GRAFICO 16
Brasil: série historica da quantidade de punicdes expulsivas (2003-2017)
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Fonte: CGU-CEAF.

8.2.2 Total por regiao

No periodo analisado, conforme se verifica no grafico 17, a regido Sudeste é a que apresenta
os maiores nimeros absolutos de punigoes expulsivas, seguida pelo Centro-Oeste — isso

devido ao peso do Distrito Federal —, vindo na sequéncia as regioes Nordeste, Norte e Sul.

Nota-se que no Sudeste hd acentuadas inflexdes a cada dois ou trés anos, o que
clama por explicagao. Nos préximos grificos sao apresentadas algumas aberturas por
estado e por institui¢do, o que poderd guiar uma descri¢ao mais fina desse fenémeno e

fornecer evidéncias sobre onde procurar suas possiveis explicacoes.

As regioes Nordeste e Sul foram as que apresentaram quantitativos com menores
oscilagbes em relagao a suas médias histdricas.
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GRAFICO 17
Regides do Brasil: série historica da quantidade de punicdes expulsivas (2003-2017)
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Fonte: CGU-CEAF.

8.2.3 Comparativo entre punicdes expulsivas e servidores

Com base nos dados do CEAF, verifica-se a seguir a comparagao entre a porcentagem

de punicoes expulsivas em cada regiao do Brasil (em relagio ao total de punigoes

expulsivas no pais) e a porcentagem de servidores em cada regido (em relagio ao total

de servidores no pais) entre 2003 e 2017. A diferenca entre os dois valores percentuais

resulta em um indice comparativo de incidéncia de punigoes de servidores federais

entre as regioes geograficas do pais.

Chamam atengao os dados registrados em trés regides, conforme exibido no

gréfico 18 e salientado com os circulos para as peculiaridades detectadas.
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No Centro-Oeste, a proporcio de punigoes (19,15%) é superior a de servidores (18%).

Na regiao Norte, ocorre a mesma situagao, porém com indices ainda mais
discrepantes: 15,66% de punicoes e menos de 11% do total de servidores.

Em contrapartida, a regido Sudeste é a que apresenta a menor diferenga entre as
relagées mencionadas, com os indices 35,52% e 36,92%, respectivamente.
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GRAFICO 18
Regides do Brasil: comparacao entre punicdes expulsivas e servidores (2003-2017)
(Em %)
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Fonte: CGU-CEAF e Boletim Estatistico de Pessoal e Informacdes Organizacionais (SEGEP/MP).

8.2.4 Proporc¢ao entre punicoes expulsivas e servidores

Os quantitativos de que trata o grifico 18 em termos de servidores e de punigoes
expulsivas estao apresentados a seguir, no gréfico 19.

GRAFICO 19

Regides do Brasil: proporcao entre a quantidade de punicdes expulsivas e de servidores
(2003-2017)
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Fonte: CGU-CEAF e Boletim Estatistico de Pessoal e Informacdes Organizacionais (SEGEP/MP).
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8.2.5 Comparacao entre punicdes expulsivas e processos administrativos, por regioes

GRAFICO 20

Centro-Oeste: série historica comparativa de punicdes expulsivas e de processos
administrativos em relacao aos totais anuais (2003-2017)
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Fonte: CGU-CEAF e CGU-PAD.
GRAFICO 21
Nordeste: série historica comparativa de punicdes expulsivas e de processos
administrativos em relacdo aos totais anuais (2003-2017)
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Fonte: CGU-CEAF e CGU-PAD.

A regiao Norte apresenta indice elevado de punigoes em relagio ao indice de
processos registrados, como se observa no gréifico 22.
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GRAFICO 22

Norte: série histérica comparativa de punicdes expulsivas e de processos administrativos

em relacdo aos totais anuais (2003-2017)
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Fonte: CGU-CEAF e CGU-PAD.
GRAFICO 23
Sudeste: série histérica comparativa de punicdes expulsivas e de processos
administrativos em relacao aos totais anuais (2003-2017)
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Fonte: CGU-CEAF e CGU-PAD.
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GRAFICO 24

Sul: série historica comparativa de punicdes expulsivas e de processos administrativos
em relacdo aos totais anuais (2003-2017)
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Fonte: CGU-CEAF e CGU-PAD.

O griéfico 25 apresenta a comparagao das puni¢des expulsivas em relacio ao total

de processos administrativos, conforme dados extraidos tanto da base CEAF quanto da

base PAD. Como pode ser verificado, essa relagao se estabilizou a partir de 2008, com
pequena oscilagio, que variou entre 0,12% e 0,16% no periodo até 2017.
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GRAFICO 25

Brasil: série historica de puni¢des expulsivas em relacdo ao total de processos
administrativos (2004-2017)
(En196)
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Fonte: CGU-CEAF e CGU-PAD.
Obs.: Em 2003, a porcentagem de punicdes expulsivas em relacdo ao total de processos administrativos foi de 128,97%.
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9 DEMONSTRACAO DE OPERACIONALIDADE: CASOS ESPECIFICOS

Nesta se¢io sio apresentados os casos do INSS e do conjunto de institui¢oes que
formam o que chamamos de Sistema Satide — Ministério da Satde, Fundagao
Nacional de Satde (Funasa), Agéncia Nacional de Vigildncia Sanitdria (Anvisa),
hospitais e outras institui¢cdes da drea de saide — como exemplos da capacidade de
operacionalidade do sistema de informagées apresentado nesta pesquisa. Esses dois
casos tipificam situagdes de elevado numero de ocorréncias, tanto de processos
administrativos como de punigoes expulsivas, com seus respectivos detalhamentos

ao longo da série histérica estudada.

9.1 INSS

Apresenta-se a seguir um conjunto de graficos com o caso do INSS, a partir dos dados
g g
globais em todo o Brasil, numa sequéncia dos processos administrativos e das punigoes

expulsivas por toda a série histérica de 2003 a 2017.

GRAFICO 26

Brasil: série histérica dos processos administrativos ocorridos no INSS nos dez estados
mais significativos' em relacdo ao total de processos administrativos ocorridos no
instituto (2003-2017)
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Fonte: CGU-PAD.
Nota: ' Sdo considerados os dez estados mais significativos os que apresentaram maior quantidade de processos administrativos: Rio de Janeiro, Sao Paulo, Bahia, Minas
Gerais, Pernambuco, Ceard, Maranhao, Distrito Federal, Rio Grande do Sul e Goias.
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GRAFICO 27

Brasil: série histérica da quantidade de processos administrativos ocorridos no INSS
nos dez estados mais significativos’ em relacao ao total de processos administrativos
ocorridos no instituto (2003-2017)
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e Total de processos administrativos no INSS === Total de processos administrativos
nos dez estados mais significativos no INSS no Brasil
Fonte: CGU-CEAF e CGU-PAD.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Sdo considerados os dez estados mais significativos os que apresentaram maior quantidade de processos administrativos: Rio de Janeiro, Sao Paulo, Bahia, Minas
Gerais, Pernambuco, Ceard, Maranhao, Distrito Federal, Rio Grande do Sul e Goias.
GRAFICO 28
Brasil: série historica da quantidade de punicoes expulsivas ocorridas no INSS nos dez
estados mais significativos' em relacdo ao total de punicdes expulsivas ocorridas no
instituto (2003-2017)
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Fonte: CGU-CEAF e CGU-PAD.

Elaboracao dos autores.

Nota: ' Sdo considerados os dez estados mais significativos os que apresentaram maior quantidade de punicdes expulsivas: Rio de Janeiro, Sao Paulo, Minas Gerais, Parana,
Ceard, Bahia, Distrito Federal, Pernambuco, Par4 e Maranhdo.
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GRAFICO 29
Regides do Brasil: série historica da quantidade de puni¢des expulsivas ocorridas
no INSS (2003-2017)
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Fonte: CGU-CEAF e CGU-PAD.
Elaboracdo dos autores.
GRAFICO 30
Centro-Oeste: série histérica da quantidade de punicdes expulsivas ocorridas
no INSS (2003-2017)
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Fonte: CGU-CEAF e CGU-PAD.
Elaboracdo dos autores.

O principal caso em termos de punigoes expulsivas no Centro-Oeste é o do

Distrito Federal, seguido, na ordem, por Goids, Mato Grosso do Sul e Mato Grosso.
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GRAFICO 31
Nordeste: série historica da quantidade de punicdes expulsivas ocorridas
no INSS (2003-2017)
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Fonte: CGU-CEAF e CGU-PAD.
Elaboracdo dos autores.

Ceard, Bahia e Pernambuco sio os estados com maior quantidade de registros de

punigoes expulsivas no Nordeste.

GRAFICO 32
Norte: série historica da quantidade de punicoes expulsivas ocorridas
no INSS (2003-2017)
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Fonte: CGU-CEAF e CGU-PAD.
Elaboracdo dos autores.
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Na regiao Norte, sobressaem os dados do Pard e Amazonas.

GRAFICO 33
Sudeste: série historica da quantidade de punicdes expulsivas ocorridas
no INSS (2003-2017)
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Fonte: CGU-CEAF e CGU-PAD.
Elaboracdo dos autores.

Na regido Sudeste, predominam os estados do Rio de Janeiro, de Sao Paulo

e Minas Gerais.

GRAFICO 34
Sul: série histérica da quantidade de punicdes expulsivas ocorridas no INSS (2003-2017)
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Fonte: CGU-CEAF e CGU-PAD.
Elaboracao dos autores.
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GRAFICO 35
Centro-Oeste: série historica da quantidade de punigdes expulsivas ocorridas
no INSS em relacdo ao total da regido (2003-2017)
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Fonte: CGU-CEAF e CGU-PAD.
Elaboracdo dos autores.

9.2 Sistema Saude

Esta subsecio apresenta os dados consolidados das instituigdes federais que compoem o
que aqui se convencionou chamar de Sistema Saide no Brasil, incluindo o Ministério

da Satide e érgios como Funasa, Anvisa, hospitais e outros correlatos.

GRAFICO 36
Regides do Brasil: série historica da quantidade de processos administrativos na pasta
Ministério da Satude (2003-2017)
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Fonte: CGU-CEAF e CGU-PAD.
Elaboracdo dos autores.
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No Sistema Satde, as regioes Sudeste e Nordeste sao as que apresentam mais

ocorréncias de processos administrativos.

10 CONSIDERACOES FINAIS A SEGUNDA PARTE

Esta parte do texto ndo tem a pretensao de demonstrar exaustivamente, em toda a sua
extensdo e usando todo o potencial descritivo e analitico do SIRAP, a representagao
quantitativa do fenémeno da responsabilizacio dos agentes putblicos federais brasileiros
no periodo 2003-2017. Isso seria por demais trabalhoso e fugiria aos objetivos deste
documento. Em vez disso, o propdsito aqui é meramente exemplificar aquele potencial,
fornecendo uma amostra de gréficos que exibem o comportamento no tempo de certas

varidveis de interesse.

Procurou-se mostrar as possibilidades combinatérias dessas varidveis, cujos
valores sdo extraidos das bases de dados que estao hoje dispersas e que o SIRAP
procura juntar. Em particular, destaca-se a integracio entre as bases da CGU
(CEAF e PAD), cujo uso conjunto pode prover um panorama mais abrangente
da responsabilizacao. Ainda que haja uma considerdvel drea de superposicao
entre punigdes expulsivas e processos administrativos — pois, por lei, demissoes
de servidores publicos tém de ser precedidas de tais processos —, hd casos em que
essas varidveis precisam ser analisadas separadamente e de forma comparada.
Por exemplo, é de se esperar que as séries de punigdes expulsivas e de processos
administrativos covariem no tempo, contudo, hd momentos em que as duas
séries divergem bruscamente, sugerindo a ocorréncia de choques exdgenos, que

necessitarao ser explicados em anélise posterior.

O potencial do SIRAP para subsidiar essas andlises subsequentes — inclusive
com o uso de modelagem econométrica apropriada — é elevado, porquanto o sistema
permite a combina¢io de vérias perspectivas de andlise: totalizagoes para o Brasil,
aberturas por regioes geogréficas, UFs, pastas ministeriais, institui¢oes em cada
pasta, tipos de processos administrativos e outras. Além disso, o SIRAP permite
a criagio de indices uteis A andlise do fendmeno estudado, tais como densidade
de puni¢io (% punidos/% servidores), indices de judicializagao (A% de processos

judicializados/A% de processos administrativos), entre outros.
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O cruzamento dos dados do SIRAP com outras bases de dados faz-se possivel
por meio de chaves primdrias como CPF e matricula do Sistema Integrado de
Administragao de Pessoal (Siape). Esses relacionamentos podem servir nao somente
para a geragdo de andlises sobre o universo de servidores publicos responsabilizados
por irregularidades como também para ajudar no entendimento de casos isolados

e de andlises qualitativas.

A primeira experiéncia do SIRAP em cruzamentos com bases de dados externas
tratou da verifica¢do da incidéncia, nos tribunais de justica, de possiveis reverberagoes
dos processos administrativos. Os primeiros testes sugerem, por exemplo, que cerca de
80% dos servidores publicos que sofreram puni¢oes expulsivas possuem registros nos
Tribunais Regionais Federais, em que, geralmente, recorrem das decisoes dos processos

administrativos e solicitam a reintegragao ao servigo publico.

Finalmente, reitera-se a ressalva de que o SIRAP é um sistema em construgio.
Isso significa que carece de mais testes para a sua robustez, mais bases de dados
a serem incorporadas (por exemplo, as bases do TCU, MPU e talvez CN]J), e
de uma rotina de atualizagao de inputs. Com o apoio do governo federal e de
outras institui¢oes parceiras, o SIRAP poderd, em breve, ser uma ferramenta
computacional robusta, confidvel e dtil no provimento de evidéncias (dados
e informacgées) aos policy makers, gestores dos 6rgaos de controle e cidadios
em geral, de modo a subsidiar a administracio publica a atuar com melhor

governanga e transparéncia.

TERCEIRA PARTE — ABORDAGEM QUALITATIVA: ENTREVISTAS
COM AGENTES PUBLICOS FEDERAIS

11 INTRODUCAO

O objetivo da terceira parte deste Texto para Discussdo é apresentar os estudos qualitativos
sobre processos judiciais de responsabilizagio de servidores piblicos federais, no quadro
da pesquisa Andlise do Quadro Crescente de Funciondrios Pablicos Responsabilizados
por Irregularidades (2003-2018).
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12 METODOLOGIA DA PESQUISA DE CAMPO E
ESTUDOS DE CASOS

Ao longo da pesquisa, foram realizados dez estudos de caso’ e um total de 53 entrevistas,
nestas incluidos os servidores que foram processados tanto na via administrativa
quanto na via judicial, servidores membros das corregedorias das institui¢oes visitadas,
servidores que compoem as comissoes de PADs e servidores com atuagao nos sindicatos
vinculados as instituigdes e autoridades do sistema judicial. A escolha do estudo de caso
como método de pesquisa deve-se a necessidade de formular hipéteses sobre o processo
de responsabilizacao de servidores publicos federais, tema que carece de conhecimentos
acumulados. Logo, o estudo de caso é a ferramenta mais adequada por possibilitar a

elaboragao de hipdteses a serem investigadas posteriormente (Silva, 2018).

Para a realizacio das entrevistas, foi elaborado um instrumento de coleta
semiestruturado com as dimensdes a serem abordadas durante as entrevistas.
Este instrumento foi submetido a um pré-teste realizado no Ipea, junto aos servidores
do 6rgao que compdem o setor de corregedoria e ouvidoria. Durante esse pré-teste,
foi possivel avaliar a pertinéncia das perguntas, bem como os limites do formuldrio.
Avaliou-se, ainda, que quanto menos estruturado mais o roteiro de entrevista permite o
surgimento de novas questoes sobre a temdtica. Por esse motivo, optou-se pela realizagao

de entrevistas com roteiro o mais aberto possivel.

Além disso, ainda para a realizagao das entrevistas, foram necessdrias a identificagao
de atores-chave e a utilizagao do método conhecido como “bola de neve”, que, segundo
Vinuto (2014, p. 203), trata-se de

uma forma de amostra nio probabilistica que utiliza cadeias de referéncia. Apesar de suas
limitacdes, a amostragem em bola de neve pode ser ttil para pesquisar grupos dificeis de serem
acessados ou estudados, bem como quando nio hd precisio sobre sua quantidade. Além disso,
esse tipo especifico de amostragem também ¢ util para estudar questoes delicadas, de 4mbito
privado, e, portanto, requer o conhecimento das pessoas pertencentes ao grupo ou reconhecidas

por este para localizar informantes para estudo.

5. Para efeito desta pesquisa, entende-se por estudo de caso cada entrevista de que participa um servidor processado
administrativamente e os atores em torno do seu processo.
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Esse método foi essencial na realizagao do estudo, pois a localizac¢io e o acesso as
entrevistas foi bastante dificil, tendo em vista que os servidores puiblicos responsabilizados,
em sua grande maioria, se recusam a prestar mais informagoes sobre o seu processo.
Muitos atores envolvidos no processo jd se aposentaram ou estao lotados em outros
estados, o que dificultou bastante a comunicagio. Logo, a estratégia adotada foi entrevistar
servidores (ndo responsabilizados) que atuaram em processos administrativos de forma
geral e acessar o servidor responsabilizado via sindicato da categoria ou por meio dos seus
representantes legais, quando estes figuram no processo. Em alguns casos, nao foi possivel
a gravagdo das entrevistas, seja porque os entrevistados nao permitiram, seja porque a

presenc¢a do microfone os inibiu a responder as questoes do roteiro de entrevista.

Ainda como parte da metodologia aplicada para a compreensio do fendémeno
investigado, foi realizada a andlise dos processos administrativos e judiciais de servidores
processados por improbidade administrativa. Essa andlise teve como objetivo principal

compreender o fluxo do processo.

Uma vez desenhados os instrumentos, iniciou-se o processo de sele¢ao das localidades
a serem visitadas. A escolha dos casos teve como referéncia dois bancos de dados: a base
CEAF, que traz informagoes sobre punigoes de servidores que resultaram em expulsio do
servico publico (demissao, destitui¢ao de cargo em comissao e cassagio de aposentadoria), e a
base PAD, que possui informagoes sobre servidores responsabilizados administrativamente.
Esses bancos de dados foram tratados na etapa quantitativa do projeto e disponibilizados a

esta consultoria, & medida que os dados foram sendo analisados.

A selecio dos casos buscou levar em consideracio uma série de fatores, tais como:
i) pelo menos um estado por regido do pais; 77) institui¢des com altas, médias e baixas taxas de
servidores expulsos por improbidade administrativa— a partir da base CEAF; 77) institui¢oes
com alto ndmero de servidores processados administrativamente e que constam na base
PAD; 7v) instituicoes de diferentes dreas do Estado brasileiro: protecio social, policial,
indigenista, econdmica, educagao e empresa publica de transporte; e ») disponibilidade da

instituigio e dos servidores para participarem da pesquisa.

Ap6s a definigao dos fatores relevantes, as visitas foram realizadas, conforme

quadro 3 a seguir.
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QUADRO 3
Estudos de caso: entrevistas e institui¢des visitadas
Regido Estado Cidade Instituicdo
INSS
Centro-Oeste Distrito Federal Brasilia
Funai
Centro-Oeste Goids Goiania Universidade Federal de Goias (UFG)
Funai
Norte Para Belém
Policia Rodoviaria Federal (PRF)
Nordeste Pernambuco Recife Companhia Brasileira de Trens Urbanos (CBTU)
Sudeste Minas Gerais Belo Horizonte Ministério da Economia
Sul Rio Grande do Sul Porto Alegre PRF

Elaboracao dos autores.

13 RESULTADOS QUALITATIVOS

13.1 O sistema de correicao das instituicoes visitadas

Com o intuito de pesquisar sobre a atuagao de servidores federais e os principais fatores
que giram em torno da responsabilizacio desses profissionais por infra¢des no uso de

suas atribuigoes, utilizou-se a metodologia da entrevista pessoal.

Partindo do foco principal da responsabiliza¢io administrativa, ¢ imprescindivel
o entendimento de como funciona e como se encontra estruturada atualmente
a corregedoria, o setor responsivel pela instauragao, pelo desenvolvimento e
pelo julgamento de um PAD, a fim de que se possa verificar a qualidade e demais

peculiaridades em torno da atividade correcional no Ambito federal.

Em primeiro plano, quanto ao funcionamento de atividades administrativas
no ambito das corregedorias federais, a maioria dos entrevistados relata satisfagao em
relagao ao procedimento de apuragio da faltas e/ou infra¢oes praticadas por servidores.
Destacam a inércia da corregedoria, atuando apenas quando provocada por dentdncias
advindas de diferentes canais de monitoramento operacional de beneficios (MOB),

ouvidoria, PE, Judicidrio etc., ndo lhe cabendo assim o papel de fiscalizagao.
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Explicando o papel que cabe a corregedoria, um servidor relata que

a corregedoria ndo demanda nada, jamais. A gente nao fiscaliza ninguém e nao temos ninguém
agindo em nenhum local, somente nas corregedorias. Mesmo todo mundo achando que a gente
tem aqui um canal de cimeras vigiando todo mundo. Nio, a gente ndo tem isso e também nio

corremos atras disso.

Em explicagio sobre o inicio do processo administrativo e o tratamento das
dentincias recebidas, os servidores das corregedorias afirmam haver critérios prévios
para o prosseguimento das dentincias, obedecendo anilises objetivas semelhantes
as de processos judiciais. Destacam a andlise sobre materialidade, autoria e nexo de
causalidade, numa perspectiva de observancia de indicios minimos, a fim de que se
justifique a instaura¢do de um procedimento administrativo, obedecendo sempre ao

principio da motivagao, que rege a administra¢ao publica.

E possivel concluir, pelas entrevistas analisadas, ser de suma importancia a anélise
prévia das dentincias recebidas, assim como buscar o médximo de documentos ou provas
que lhes deem suporte, evitando que a corregedoria tenha que fazer investigacoes,

funcao que nio lhe compete.

E esse o sentido da fala de um servidor da corregedoria da Funai, que esclarece a

importancia da ouvidoria do 6rgao e das prévias andlises de indicios e provas jd constituidas.

A gente tem a ouvidoria, esse trabalho que a gente estd fazendo de tentar unificar a dendncia
¢ justamente com base na necessidade de dar tratamento a ela antes de instaurar um processo.
Entao, na ouvidoria, quando eles recebem uma dentincia de um particular ou uma representacio
de um servidor, dependendo da forma como venha essa dentincia, preliminarmente, eles buscam
anexar algum documento ou interagir com a unidade, buscam uma manifestagao para que fique
mais caracterizada a autoria e materialidade, para evitar que a gente aqui ainda tenha que fazer

uma sindicincia investigativa.

A importancia da ouvidoria ganha ainda maior destaque quando se analisam
corregedorias recém-instaladas, como é o caso da CBTU. Nessa companhia, localizada
em Recife, todos os processos administrativos eram instaurados na ouvidoria antes da
instalagao de sua corregedoria, que atualmente é estruturada com uma corregedora

e uma comissao permanente. Assim, pode-se ter a ouvidoria como uma importante
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porta de entrada de reclamagées e dendncias, mas também como gérmen de um sistema

correcional semiestruturado.

Os entrevistados destacam, de maneira enfdtica, o respeito aos principios da ampla
defesa e do contraditério dentro do processo administrativo, de maneira satisfatéria e
preocupada com que o servidor indiciado, e mesmo antes disso, tenha amplo acesso a

provas e a oportunidade de produzir outras que as contraditem.

Ao falar sobre esse ponto, um servidor relata:

a a garantia do contraditério e da ampla defesa, ou seja, em todas as pecas produzidas no
h tia d tradit d la defc tod. duzid

processo, ele [servidor] tem que ter a oportunidade de contraditar ou dizer se aquela prova é
egitima ou nio ¢, de contar a versio dele e se defender plenamente. Todos os atos tém de ser de
legit de cont del defender pl te. Tod tos tém de ser d
conhecimento do servidor. Sobre as testemunhas ouvidas, deve haver notificagio para que ele
possa contraditar a testemunha ou vir no dia da oitiva e fazer perguntas. Tudo o que a gente for

fazer tem que incluir os servidores.

Outro ponto muito destacado como positivo é a preocupagio da corregedoria
com a imparcialidade da comissao julgadora. Hd um conjunto ordenado de esforgos
para que servidores préximos ao acusado nao participem do julgamento do seu processo,
na inten¢ao de garantir imparcialidade e, também, proteger os demais servidores
de possiveis perseguicoes ou retaliagoes, tendo em vista que muitas vezes se trata de
esquemas organizados com ramifica¢oes em outros setores da cidade, onde se localiza a

agéncia investigada, por exemplo, autoridades politicas e escritérios de advocacia.

Nota-se em entrevista realizada com um ex-servidor, que recebeu penalidade de
exoneragao, a mais grave dentro do processo administrativo, uma igual preocupagio
com a personalidade dos julgadores, chegando ele a suspeitar de que o resultado de seu
processo tenha relacdo mais com uma perseguigao pessoal do que com uma conduta

efetivamente irregular, avaliando da seguinte maneira a comissao julgadora em seu caso:

no meu ver, me ouviram aqui e depois pegaram essas trés pessoas, que jd eram meus inimigos e j&

tinham entrado em um processo meu. Eu pensei que ndo era nada e entdo deixei para l4.

Uma impressao de auséncia de garantias processuais também foi citada por um
servidor da PRE, que, na oportunidade, respondeu a um PAD. Ele foi processado por

65




Rio de Janeiro, fevereiro de 2020

supostamente ausentar-se do trabalho para frequentar uma especializagao académica

sem autorizagao prévia.

Em 2017 ou final 2016, teve inicio a producio desses documentos, sem o meu conhecimento.
Nao fui avisado, nio fui chamado para prestar esclarecimentos, nao fui chamado para dizer por
que estava faltando, nao fui avisado que eu poderia ser punido, que eu nio tinha nenhum tipo de
autorizagao. Mas eu tinha um documento na minha mio me autorizando a fazer a especializagio.
Isso foi em 2016, janeiro ou fevereiro de 2017, nio tenho certeza. Ai, quando abriram o PAD, eu
tomei conhecimento de que eles tinham vdrios documentos dizendo que haviam tentado entrar
em contato comigo. (...) Mas nio me chamaram para esclarecer nada, nio me deram o direito ao

contraditério e ampla defesa.

Da mesma impressao compartilham os membros dos sindicatos entrevistados, que
acreditam que os processos administrativos em geral s3o caracterizados por perseguigoes
ou, no minimo, falta de sensibilidade da gestao com os desafios enfrentados pelos
servidores da atividade-fim. Ao ser indagada sobre o peso de um processo administrativo,

uma funciondria de um sindicato de servidores deu sua resposta.

Eu acho que (...) muitos desses processos administrativos ocorrem efetivamente pela falta de
condic¢do de trabalho. Vocé assume questoes e responsabilidades e depois nao é acolhido pelo Estado
quando responde. Sio vdrias as situagdes na administracio publica de processo administrativo.
Eles abrem tanto processo que o custo do processo administrativo fica muito... cem vezes maior
do que o dano para a Unifo. Por isso que a gente questiona, o processo administrativo tem que
acontecer de uma forma correta, com direito a ampla defesa. Hoje, ¢ um instrumento usado

como assédio.

Além das controvérsias quanto as reais causas de instauragio de um processo
administrativo, hd questdes pacificas relacionadas ao seu desenvolvimento eficiente,

como as relativas aos recursos e a estruturagao.

Infere-se das entrevistas realizadas a precariedade atual da estrutura de recursos
humanos. A maioria dos entrevistados, mesmo os que consideram o processo
administrativo organizado e justo, observando as garantias de direitos, considera que a

falta de servidores é um fator de enfraquecimento do trabalho nas corregedorias.
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13.2 A falta de estrutura e o impacto na responsabilizacao
dos servidores publicos

Para a realizacio de todas as fases de um processo administrativo, ¢ necessirio o emprego
de servidores sem vinculos pessoais ou profissionais com a questao ou com a pessoa sob
investigagdo e em ndmero suficiente para a forma¢io de comissdes e garantia de um
julgamento (ainda que de admissibilidade) em colegiado. Para tanto, alguns 6rgaos
optam pela formagao de comissoes varidveis, que se formam com o préprio PAD, ou
pela formagio de comissdes permanentes, com membros escolhidos por sorteio e sem

mandato ou prazo determinado para sua atuagio na comissio.

A corregedoria da CBTU ¢é um caso de comissao permanente e traz vantagens e
desvantagens quanto a articulagio com servidores, capacitacio e eficiéncia de atuagao.
A desvantagem desse modelo, segundo os servidores entrevistados, diz respeito a falta de
geréncia na escolha dos servidores que vao atuar nos PADs, uma vez que a maior parte
dos empregados do érgao nao possui formagao em direito. Além disso, em processos de
dreas com o perfil muito técnico, segundo os entrevistados, ¢ muito importante que a
comissao de atuagio conte com algum servidor com conhecimento técnico na drea do

servidor que estd sendo processado.

A vantagem da comissdo permanente estd ligada ao controle da capacitagio dos
servidores para atuarem em processos administrativos, uma vez que sio oferecidos
cursos sobre PADs e prdticas de interrogatdrio para o grupo que compde a comissao.
Em contrapartida, esse 6rgao exige um trabalho continuo de convencimento dos
servidores que o compdem, uma vez que nao ¢ oferecida nenhuma vantagem ou
recompensacio, além de expor o servidor a uma estressante rotina extra de trabalho, e

isso pela propria natureza deste.

Esse dltimo fator, a pouca recompensacio, se encontra presente também nos
casos de comissdes nao permanentes, ocorrendo muitas vezes uma sobrecarga aos seus
participantes. As comissoes acabam tendo mais ou menos os mesmos poucos servidores
dispostos ao servigo, levando-os a participar de todo tipo de anilise, ainda que muito

técnica e que extrapole sua experiéncia prética e de capacitagio.

A despeito da capacitagio especifica a ser oferecida pelo érgio ou parceiros,

surge entre os entrevistados uma preocupagio com a formagao do servidor atuante em
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comissoes e na corregedoria de um modo geral. Tendo em vista as semelhangas entre
processos administrativos e judiciais, surge a necessidade de conhecimentos bdsicos

prévios de pelo menos um dos membros de cada comissio.

Para ilustrar essa preocupagdo surgida nas entrevistas, destaca-se o relato de
um servidor do Ministério da Economia, em Minas Gerais. Ao ser indagado sobre as

reformas a serem implantadas no sistema correcional, ele respondeu o que segue.

Em primeiro lugar, eu acho que deveria acabar a penalidade da adverténcia. Para mim, a
penalidade teria que ser s6 a multa, uma suspensio, ou a demissio. Em segundo lugar, eu acho
que deveria ter na comissio de PAD pelo menos uma pessoa formada em direito. (...) A Lei
n® 8.112 nao exige isso. Exige que os servidores sejam estdveis e que tenham grau de escolaridade
superior ao do acusado. Porque, como é processo, é muita tecnicidade juridica. Mas isso nao
acontece. (...) Os PADs demoram muito. Eu acho que o cargo de corregedor deveria ser ocupado
por alguém formado em direito também. (...) O que hoje também nio acontece. Entio, sio

muitas dificuldades, porque as pessoas nao entendem a tecnicidade juridica.

Cumpre ressaltar que os préprios termos utilizados na andlise de admissibilidade
de um processo administrativo tém sua origem no dmbito juridico, tais como: nexo de
causalidade, materialidade, dolo, culpa e indicios de verossimilhanga. Desse modo, um
servidor que esteja apto e disposto a participar de uma comissao mas que nunca lidou

com esses termos e suas implicacoes pode enfrentar dificuldades.
plicagoes p

De forma geral, a dificuldade com termos e procedimentos juridicos é notada
entre os 6rgios e empresa pesquisados. E importante ressaltar, no entanto, a solu¢io
dada pela UFG. Nesse 6rgao, criou-se uma coordenagio fixa com o tinico propésito
de orientar os servidores atuantes em comissoes de PAD, deixando a cargo deles, apds

orientagao juridica, o julgamento da admissibilidade e provavel penalizagao.

Destaca-se a seguir o relato de uma servidora da Coordenagao de Processos
Administrativos (CDPA) da UFG, que explica que o érgao nao atua diretamente nas

comissoes, cumprindo com o papel de orientagio.

Nés orientamos. O convencimento e o entendimento daquele ato, se ele foi ilicito ou nio, se ele
foi errado ou nao, sio das comissdes. Porque geralmente quem vem atuar nas comissées nao tem

uma formagio dentro do direito ou dessas dreas que envolvem conciliagio e tudo o mais. Entio, a
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gente estd aqui para orientar os integrantes das comissoes, e eles vio chegando ao entendimento,

geram um parecer, € isso vai para a reitoria.

Sabe-se, contudo, que mesmo sendo uma boa solugao para a compreensio dos
temas e diretrizes de um processo de responsabilidade, exige-se para tanto estruturagio

e recursos para a formagao de uma coordenagao.

Contextualizada a atividade correcional, compreende-se a dificuldade de
gerenciamento dos recursos humanos disponiveis para o cumprimento da fungio.
Nessa perspectiva, outro entrevistado, que ¢ servidor da corregedoria do Ministério
da Economia em Minas Gerais, ao ser indagado sobre como se monta uma comissao e
quais as principais dificuldades, destacou que

a auséncia de pessoal qualificado, embora se tenha dado formagio, nao é culpa dos servidores;
é porque realmente as vezes vocé precisa de um conhecimento juridico préprio daquela questéo, e
90% nao tém. As pessoas tém dificuldade de entender, por exemplo, o contraditério. Elas acham
que estdo na comissdo de PAD apenas para confirmar aquilo que estd na admissibilidade ou para
confirmar aquilo que estd na investigacio. Entendeu? Isso é totalmente errado. A comissio de

PAD, na verdade, ¢ outro érgao dentro da estrutura do ministério.

A pouca atratividade da atividade correcional gera um deficit significativo quanto
a demanda de servidores ativos. Um servidor do INSS, num olhar de proporcionalidade,

fez o relato a seguir sobre a participacio de servidores na corregedoria.

O INSS conta com 33 mil servidores e nds temos apenas 204 atuando entre chefias, servidores
de apoio e processantes. H4 uma defasagem. Nio representamos nem 1% do quadro, mas a gente
“tira leite de pedra”, sempre tirou. Trabalhamos com cerca de quinhentos processos por ano,

aproximadamente isso. E um niimero muito alto.

Isso se dd em relacao a dois tipos de servidores: os lotados nas corregedorias e os que
servem de apoio, compondo comissoes de instauragio e/ou julgamento. As entrevistas
foram realizadas no final de 2018 e, em sua maioria, continham falas que revelavam
uma preocupagio quanto a 2019, tendo em vista a previsao de aposentadoria de cerca
de 60% dos servidores lotados na corregedoria, todos experientes e com expertise sobre
as atividades, o que significa nao apenas uma perda em contingente mas também em

conhecimento prético e tedrico no setor.
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13.3 Capacitacao

A capacitagao dos profissionais atuantes em corregedorias, dadas as especificidades
técnicas das suas fungdes, é de suma importincia no desenvolvimento do trabalho e na
eficiéncia dos resultados. Esse é um fator critico na satisfagio de pretensées na esfera
administrativa e na resolugao de questdes que, eventualmente, motivem a judicializagao
de demandas. Diante disso, buscou-se obter dados e percepgoes sobre a importincia da
capacitagdo pelos 6rgaos com servidores entrevistados nesta pesquisa e, ainda, sobre o

modo como se dd a formagao dos servidores para o exercicio das suas atividades.

A maioria dos entrevistados manifestou sua participagio em algum tipo de capacitagio,
mas sempre de forma eventual ou pontual. Nao se acusou, porém, qualquer formagio e
preparagio do profissional para o trabalho na corregedoria previamente a sua locagio no
cargo. Nota-se, pelos relatos, que a capacitacio acaba surgindo pelo interesse do profissional,
ap6s o inicio das atividades na corregedoria. Ele procura, por iniciativa prépria, cursos

ofertados pelo érgao ou estuda sozinho, em casa. E o que se percebe pelo seguinte relato:

efetivamente, eu nio fiz curso presencial algum; mas eu me interesso e estudo muito a matéria.

Hoje eu me identifico muito com os trabalhos, até pela minha formagao.

Extrai-se das entrevistas, portanto, que a capacitagio nao se dd de maneira
preparatdria para o cargo, sendo depois complementada pelas experiéncias adquiridas
na pritica ou em formagdes académicas ja trazidas pelo servidor. Oportuno o destaque

do relato a seguir na demonstragao de um cendrio que traduz essa conclusao.

Houve cursos depois, mas o aprendizado foi todo de estudo mesmo. O corregedor 4 época
era um grande lider, ele ensinava muito também e acabdvamos comprando muitos livros e
estudando. (...) Depois, eu fui fazendo cursos, congressos e dei muita aula disso também. A
minha experiéncia profissional sempre foi nessa drea. (...) Me mandaram estudar e eu estudei. Eu
j4 estava acostumada, jd4 que é uma coisa bem caracteristica aqui no Brasil, as universidades sao

assim também: “estude sozinho”. Entdo, para mim nio fez muita diferenca.

Diferenciando-se dos demais 6rgaos, a PRF destaca como positiva a oferta
frequente de cursos voltados aos interessados na atividade correcional, por intermédio

da Academia Nacional do érgao. Segundo relato,

existem o curso bésico e o curso avangado de processos administrativos, que sio realizados na Academia

Nacional da PRE em Floriandpolis. Sao s6 para pessoas que se interessam na 4rea correcional.
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Mesmo no caso da PRE os cursos, no entanto, aparentam ser de baixa carga
hordria e sem uma caracteristica mais aprofundada de formagio, faltando também
um treinamento prético, a fim de preparar o servidor que atuard em uma funcio de

tamanha responsabilidade como é a de correicao.

Conforme o mesmo entrevistado que destacou a atuagao positiva da Academia
Nacional da PRE, os conteidos ministrados nio foram capazes de fazé-lo se sentir

preparado, uma vez que nio houve paralelamente um treinamento prdtico:

s6 com teoria vocé ndo consegue fazer o processo. Existem muitas nuances que sem a prdtica vocé

nao consegue.

Outraimportante perspectiva oferecida pela capacita¢ao dos servidores, sobretudo
dos gestores de cada drea, é a da prevencao. A realizagdo de capacitagoes e atualizagdes
voltadas aos servidores atuantes na drea-fim pode gerar um impacto significativo na
redugao de processos administrativos. Pode-se tirar essa conclusao porque os servidores
apontam a falta de zelo e de conhecimento sobre procedimentos ou atualizagoes
legislativas como a principal causa de instauragio de processos administrativos.

Segundo os entrevistados, s2o mais raros os casos de dolo e articulacao intelectual com

a finalidade de fraude.

Nesse sentido, os membros da comissao permanente da CBTU afirmam que
os empregados acabam cometendo improbidade administrativa, em primeiro lugar,
pela falta de conhecimento sobre os regulamentos internos da empresa e, em segundo
lugar, pela falta de estrutura da companhia. Eles observam ainda que, quando hd mais
contingenciamento financeiro na empresa, o nimero de empregados processados é
maior, visto que eles acabam tomando atitudes emergenciais na ponta, pois, se, por
um lado, possuem o objetivo de resolver o problema, por outro, acabam atropelando
os regulamentos e o c6digo de conduta da empresa. O perfil desses servidores — que no
intuito de serem resolutivos, de maneira economicamente vidvel, acabam ignorando

regras procedimentais —, em geral, é de jovens sem experiéncia profissional anterior.
gras p g ) p p
Em resumo, além da dificuldade de aprimoramento da capacitagio dos

servidores, hd o niimero insuficiente de interessados na prdtica e na teoria de como

atuar em processos administrativos. Isso, por sua vez, fragiliza as corregedorias, que
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sempre necessitam de apoio externo, o qual muitas vezes também nao possui qualquer

tipo de treinamento.

Ademais, quanto aos servidores atuantes de forma fixa na atividade correcional,
conclui-se que reagem de forma pouco cautelosa frente as peculiaridades das demandas
e a fragil estrutura oferecida pelas corregedorias. Este fato, aliado 4 pouca experiéncia e
capacitagdo, forma um terreno fértil para instauragio de processos administrativos por
culpaeinobservinciaderitos e procedimentos. Além disso, quando questionados sobre os
motivos pelos quais os servidores “erram”, tanto os membros das corregedorias quanto
os servidores responsabilizados afirmaram que a precarizagio em dreas da atividade-fim

de um 6rgao faz com que o servidor, na ponta, acabe cometendo irregularidades.

13.4 Custos e prazos

O primeiro fator relacionado a recursos financeiros impacta no niimero de servidores em
comissoes porque, como dito anteriormente, é necessirio o deslocamento de servidores
de dreas geograficas diferentes para comporem o processo de julgamento, a fim de se
garantir imparcialidade e seguranga na apuragio dos fatos. Desse modo, a corregedoria

precisa dispensar recursos para o pagamento de didrias, transporte e hospedagem.

Ainda que com o custeio das despesas e pagamento de didrias, poucos servidores
se disponibilizam ao exercicio dessa atividade, nio a considerando vantajosa, seja pela
quantidade de trabalho que dispende, seja pelo “tabu” que cerca a corregedoria. Pelo que
se pode inferir das entrevistas, esse tabu se alimenta da ignorincia dos servidores quanto

as reais fungdes e atividades préprias do setor.

Além do custeio de servidores, o PAD possui outros custos altos, o que se constitui
numa fonte de ineficiéncia de uma parte importante da agio puiblica. Baseado em
dados da AGU, Cunha (2013) estimou o tempo médio de tramita¢do de um PAD
em 791 dias, ao custo médio de R$ 70.800,29.

Devido a esse nimero reduzido de servidores que se interessam pela drea da
corregedoria, a quantidade dos disponiveis ¢ insuficiente frente ao montante de
processos instaurados ou aguardando para serem instaurados, conforme se observa em

relato de um servidor da corregedoria do INSS.
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A gente chama servidor de fora e paga didria, portanto, nossos recursos estio cada vez menores.
Tanto que todo ano a gente fecha com uma média de mais de trezentos processos instaurados,
mas sempre com um passivo nessa média. Vém novas demandas, e a gente nio tem pessoas.
Quanto a servidor entio, estamos num quadro obscuro, a gente nao sabe como vai ficar depois
de janeiro, embora o corregedor tenha se esforcado e feito um processo de remogao interna,

trazendo servidores para a corregedoria, que estamos quase langando.

A falta de atratividade na prestagio de servigo na atividade da corregedoria,
assim como o deficit de servidores fixos na atividade correcional, foi um aspecto notado
de forma uninime nas entrevistas. O apoio externo, além de pouco atrativo para os
servidores das atividades-fim, envolve custos e demanda requisitos muitas vezes nao

existentes, como o de ser o servidor estavel.

Sobre essa dificuldade, destaca-se também o relato de um servidor da corregedoria
da PRF que expde a situagio critica do quadro de servidores na funcao.

Aqui no Pard, a corregedoria sé possui um funciondrio. Entdo nao tem como ele realizar nenhum
tipo de trabalho. Sempre vai depender de apoio externo. (...) E falta de mao de obra mesmo,

porque ninguém quer trabalhar com corregedoria. Poucas pessoas aceitam. Nao ¢ nada atrativo.

Ha4, assim, a necessidade de uma a¢ao da gestao da corregedoria a fim de angariar
servidores, seja para apoio, seja para assumir cargos que estao ficando vagos com a
aposentadoria de um grande niimero de servidores. Pelo que se vé, hd uma auséncia
de renovagio ao longo dos anos, assim como de agdes que pudessem evitar a queda no
quadro de servidores de maneira tao abrupta. Nesse sentido, destaca-se outro relato

sobre a escassez de recursos humanos.

Ninguém acordou agora e percebeu que vai faltar servidor, nés nunca fomos ouvidos. Agora que
o negdcio estd muito grave, que a gente corre o risco de perder uma média de 60% dos servidores,
ou seja, praticamente fechar, af conseguimos fazer [remocio]. Mas, de qualquer forma, o impacto
serd grande, pois, mesmo se esses servidores vierem, eles nio sdo treinados, nao tém a expertise
do negécio. Tinham que ter chegado pelo menos um ano antes para conviver com essa geracio
mais antiga, que vai sair em janeiro. Mas nio conseguimos e estamos em uma situago dificil: nio
tem servidor, o orcamento contado, os processos chegando, os mais experientes se aposentando,

e assim a gente estd nessa expectativa.

/3




Rio de Janeiro, fevereiro de 2020

No caso especifico da Funai, por exemplo, observa-se pelos relatos que hd uma
tnica corregedoria para analisar e julgar procedimentos administrativos vindos de todo
o pafs, 0 que representa um grande contingente de processos concentrados em uma
mesma equipe. Apesar do montante de demanda, a equipe responsdvel, de maneira
fixa, pelas andlises e pelos julgamentos era, ao tempo da entrevista, composta de apenas

quatro servidores.

Entre todas as consequéncias da demora no julgamento de processos, por
insuficiéncia de recursos humanos ou financeiros, hd o risco de impunidade pela perda
do direito de punigio provocada pelo decurso avangado de tempo. E o que se chama
prescri¢ao. De acordo com a lei que regula questdes relacionas aos servidores puablicos
federais, Lei n® 8.112, de 11 de dezembro de 1990, o prazo prescricional comega a
contar a partir do conhecimento do fato a ser apurado. O prazo varia de acordo com
a penalidade® a ser imposta, sendo de, no mdximo, cinco anos para instauracio da agio

disciplinar, em casos de infragoes puniveis com demissao.

O risco de o prazo transcorrer sem a devida instaura¢ao do PAD e do julgamento
ue deve ser finalizado em sessenta dias) é uma realidade dentro de um cendrio de altas

q
demandas e poucos servidores, além de ser motivo para exigéncias rigorosas dos demais

6rgaos relacionados a atividade correcional, como se pode notar pelo relato a seguir.

Como a gente tinha riscos de prescrigio de processos que estavam aguardando julgamento, entio
nés direcionamos a forga da corregedoria para essa situagio. Trouxemos mais uma pessoa para
trabalhar nesse servico e agora, no tltimo concurso, conseguimos mais um servidor. Hoje nds
temos aqui quatro servidores trabalhando em andlise de processo, o que ainda é muito pouco.
Tem muito processo ainda pendente de julgamento, e vamos administrando isso... Pegamos os
mais antigos e vamos trabalhando para nao perder o processo pela prescri¢io, administrando as
cobrangas do Ministério Pablico, da CGU, do TCU, essas cobrancas todas.

6. "Art. 142. A acdo disciplinar prescrevera:

| —em 5 (cinco) anos, quanto as infracdes puniveis com demissdo, cassacdo de aposentadoria ou disponibilidade e
destituicdo de cargo em comissao;

Il —em 2 (dois) anos, quanto a suspensao;

Il —em 180 (cento e oitenta) dias, quanto a adverténcia.

§ 120 prazo de prescri¢do comeca a correr da data em que o fato se tornou conhecido” (Brasil, 1991).
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Diante da preocupagio em dar uma resposta formal as irregularidades e realizar
um julgamento das demandas trazidas a corregedoria, a saida procurada por muitos
6rgaos ¢ angariar mais servidores para a forga-tarefa que visa a liquidagao de casos em
via de prescrigao. Muitas vezes essas ocasides tornam-se uma porta de entrada para

servidores se fixarem nas atividades correcionais, como se observa no préximo relato.

Por exemplo, agora mesmo foi solicitado, através de uma portaria, que eu fizesse parte de uma
forca-tarefa, porque o acimulo de processos em vias de prescrigio era grande, e resolver isso
era uma exigéncia da CGU... Entdo, eu vim exatamente para fazer esse trabalho... Tem as
comissoes também. Assim, quando chamam, eu venho; quando nio, como eu estou lotada
l4, eu fago a parte administrativa. S6 que quando eu sou solicitada, eu fico exclusivamente a

disposi¢io da corregedoria.

Apesar de todo o esforco dos 6rgaos correlatos, como a CGU, hd uma clara
dificuldade de se cumprirem os prazos estipulados por lei, diante do cendrio jd exposto:
poucos servidores e alta demanda processual. A proporcionalidade desejdvel nio é

atingida por nenhum dos érgaos pesquisados, o que influi na efetividade dos servicos.
glaa p £40s pesq q ¢

Conforme o relato a seguir, os servidores conhecem as orienta¢des quanto a
prazos e numero ideal de processos por profissionais, mas a atengao as determinagoes

escapa ao controle deles, no que se refere 3 uma gestao mais amplificada da atividade.

A CGU entende que o ideal seria que um servidor, se estivesse em comissio, sé cuidasse de mais
ou menos trés processos para dar qualidade ao servico, cuidar dos prazos, essa coisa toda. S6 que
isso nao ocorre, né? A gente tem uma média de duragio de processo de quase dois anos, e a lei
pede que o processo termine em sessenta mais sessenta, cento e vinte dias. (...) Por exemplo, eu
mesmo, de 2017 para c4, participei de trinta processos, ou seja, em quinze eu era presidente e nos

outros, membro. Quer dizer, ainda nio consegui terminar esses processos.

Do mesmo modo que o INSS, a Funai vive um contexto de um alto ndmero de
aposentagoes e pouca renovagio do quadro, impactando o niimero de servidores, que

ja é reduzido.

A Funai hoje trabalha com cerca de 40% da sua forga de trabalho, apesar de, em 2008, terem sido
criados 3.100 cargos. Com o primeiro concurso, que foi em 2010, nds conseguimos colocar para
dentro seiscentos e pouco servidores, mas mais da metade jd saiu, justamente porque a Funai nio

tem capacidade de retencdo, j4 que nio tem um plano de carreira... E um problema estrutural
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muito grande. Com o pessoal que entrou agora, foram liberadas duzentas vagas para a Funai, os

50% do concurso nio foram liberados ainda, e nio sei nem se vio.

Os profissionais da PRF trabalham em um cendrio semelhante, quanto ao
reduzido nimero de servidores, com condicoes estruturais desafiadoras em relaciao a
todos os seus setores de funcionamento, impactando consequentemente a fiscalizagao

dos trabalhos e o pessoal destacado para a atividade correcional.

Em entrevistas realizadas com servidores do 6rgao, as percepgoes giraram em

torno do que foi relatado no trecho a seguir.

Nosso RH [Recursos Humanos] nio tem servidores suficientes. A secio de fiscalizacao de
policia ndo tem servidores suficientes. A parte do setor administrativo juridico nio tem pessoas
suficientes. A corregedoria nio tem pessoas suficientes. Onde a policia rodovidria atua, que é na
rodovia, também estdo sofrendo por falta de pessoal. Entao, a falta de efetivo ¢ geral, e isso acaba
prejudicando muito o servico de todo mundo. Todo mundo fica sobrecarregado, e muitas vezes

o servi¢o nio consegue ser feito de forma adequada.

A falta de estrutura nas corregedorias impacta diretamente os servidores que estdo
sendo processados, uma vez que eles sao submetidos a um processo administrativo que
nem sempre cumpre com todas as normativas necessdrias para um processamento justo.
O estudo de caso na Funai chamou aten¢io nesse sentido, uma vez que, tendo em
vista a precariedade da corregedoria, muitas vezes sao deslocados servidores da PRF
para a realizacdo do processamento dos servidores da Funai. Acontece que o servidor
da PRF estd inserido em uma légica de policia e acaba se utilizando de instrumentos
de interrogatério policial no processo administrativo. Segue um trecho da entrevista

realizada com um servidor sindicalizado da Funai:

um absurdo. S6 quem sabe o que acontece no indigenismo é quem trabalha com ele. Entao,
requisitam pessoas em massa de outro 6rgao, com outra formagio, com outro contrato de

trabalho. Fica uma coisa esquisita.

A garantia de um direito social, como ¢ fun¢io dos érgaos sob anilise, assim
como a fiscalizacao e deliberagao sobre a regularidade das atividades prestadas, requer
recursos humanos, fisicos, financeiros e tecnolégicos especializados. Por isso, buscou-se
identificar se e em que medida os servidores das corregedorias dispoem desse ferramental

para cumprir suas funcoes e atender de maneira eficaz as inimeras demandas.
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13.5 Autonomia da corregedoria

O combate a impunidade e a corrup¢o nas atividades préprias da administragiao
publica requer indubitavelmente um setor correcional autdbnomo, que tenha condigoes
de tomar decisoes justas, de acordo com apuragdes bem desenvolvidas e dentro de
um contexto de respeito absoluto ao estado democrdtico de direito. Desse modo, ¢é
de suma importincia que as decisdes da corregedoria sejam respeitadas pelos demais
setores da administragao publica, ainda que em hierarquia superior a ela, em termos de

gestao e politica.

Tendo essas diretrizes em mente, os entrevistados foram questionados sobre as
suas percepgbes quanto a autonomia da corregedoria onde atuam. Nesse aspecto, a
maioria das entrevistas afirmam que a corregedoria tem uma autonomia garantida
frente a presidéncia de seus 6rgaos, no que se refere ao respeito de suas decisoes e nao

questionamentos em virtude de influéncia politica.

A autonomia em relagio aos dirigentes traz a possibilidade e a seguranca de se
manter uma andlise de regularidade mesmo diante da insatisfacao de pessoas em cargos
hierarquicamente superiores, garantindo a tecnicidade e a seguranca juridica almejadas

em um estado democratico de direito.

Aproveitando esse apontamento, destaca-se o relato de um servidor da
corregedoria, que afirma em entrevista jd ter vivenciado inimizades com pessoas de
cargos diretivos, em virtude da sua posi¢ao firme em relacao a dendncias e impedimento

de irregularidades no 6rgao.

Eu j4 criei inimizades principalmente na alta direcdo... J4 houve pessoas da diretoria que quiseram
me tirar dos cargos onde eu estava justamente porque entendiam que eu naquela fungio era uma

“pedra” para as coisas acontecerem de forma nio tio correta.

As opinioes, contudo, se dividem quando o assunto é a CGU, érgao de orientagio
e fiscalizagao das corregedorias. Percebe-se uma certa decepgio e até inseguranca
pela reestruturagio da institui¢do, que antes de ser incorporada pelo Ministério da
Transparéncia, Fiscalizagao e Controle tinha um stazus de ministério, diretamente
ligado & Presidéncia da Republica, em posicio de fiscalizagio e controle superior aos

demais ministérios.
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As normas e diretrizes das corregedorias sao fornecidas pela CGU, que serve como
sua norteadora, seja qual for o 6rgao a qual elas estejam ligadas, podendo ser importante

para seu fortalecimento e autonomia. Nesse sentido, destaca-se o relato que segue.

Nés j4 fomos muito autdbnomos. Viemos de praticamente dez anos de autonomia, com fortes
poderes correcionais ¢ de controle, foi quando mais apuramos. Nao ¢ porque havia mais
irregularidades, mas, sim, porque a gente tinha acesso, a CGU era forte, nio estava dentro
do sistema Executivo, ela estava acima de todos os ministérios e estava ligada diretamente 2
Presidéncia da Republica. Tinha sztus de ministério, entdo podia inclusive processar qualquer
ministro. A CGU ¢é que encabecava o sistema correcional, como se nds féssemos seccionais, e todos
os 6rgaos do Executivo tinham uma corregedoria. Embora nés estejamos administrativamente
dentro do INSS, no sentido de autonomia e de autoridade é a CGU que atua. Entao, nés ji
fomos muito autdénomos. Nio d4 para dizer que nio somos, especificamente a corregedoria,
mas o sistema estd comprometido. A gente sente que o sistema inteiro estd comprometido,
nio temos mais seguranga de dizer que a CGU vai agir, ou que o Ministério Publico vai agir,
pelo menos é uma sensagio minha, poder ser que outros colegas nio tenham essa percepgao.
A gente tem sempre duvida se o resultado do processo vai ser aquilo que se sugeriu, se quando a
gente processar alguma autoridade isso nio vai resvalar na gente. Temos andado meio inseguros

para tomar algumas decisoes.

Em outro ponto de vista, alguns servidores relatam que a autonomia da
corregedoria é forte e sem interferéncias externas, sendo muito bem divididas as fungoes

e dreas de decisao da corregedoria e do corpo diretivo, conforme o relato a seguir.

Euacho queagente tem autonomia. Pelo menos aqui na corregedoria geral. A gente tem autonomia
para decidir sobre os processos com sugestao de penalidade de adverténcia e de arquivamento.
Em relagio as penalidades de suspensio, quando d4, a gente faz um parecer opinativo e mandamos
para a gestdo de pessoas, porque cabe a eles o julgamento final. E quando se trata de demissao, é
a Conjur [Consultoria Juridica]. Entdo, nés temos autonomia, sim. Nao tem nenhuma situacio

de adverténcia ou arquivamento que v precisar passar pelo presidente e nio tem interferéncia.

Durante as entrevistas, surgiu um importante fator sobre a autonomia: a influéncia
da gestao financeira na atuagio das corregedorias. Um entrevistado que atua no setor
correcional apontou que estar submetido ao gerenciamento financeiro da presidéncia

do érgao relativiza a autonomia da corregedoria, como destacado adiante.

Realmente, isso te d4 uma autonomia relativa... Por que eu digo relativa? Porque todas as vezes

que eu tenho que mandar uma comissao para fora, o recurso é da presidéncia. Entdo, eu fago uma
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instrucdo técnica executiva, o presidente que assina. Atualmente, eu estou assinando junto com
ele, até para reforcar a assinatura dele... H4 a quebra da autonomia quando nio hd defini¢io de um
orgamento especifico para a corregedoria e a liberdade para que o coordenador utilize esse recurso
da forma como ¢ feito o planejamento anual. Entéo, a gente aqui faz um planejamento anual
das unidades onde a gente vai trabalhar, mas vocé acaba subordinando esse planejamento a
presidéncia da Funai. Porque, por exemplo, se vocé tem um presidente avesso a essa questio da

punicio, ele simplesmente nio libera os recursos.

Assim, entende-se que, apesar de criadas para serem autdénomas e exercerem
suas fungdes com imparcialidade, e detidas apenas em critérios legais e técnicos, as
corregedorias ficam expostas a riscos em sua autonomia quando, em algum aspecto de
suas atividades, ficam sujeitas a gestao de outros corpos diretivos, seja pela presidéncia

do préprio 6rgao, seja por algum ministério a que se submetam em alguma situagao.

Dialogam, assim, as duas preocupagoes de submissao: a relacionada a autonomia
orcamentdria e a relativa & posi¢ao administrativa inferior a categoria de um ministério.
Um entrevistado, atuante na corregedoria da Funai, compartilha impressao similar ao

relatar 0 que seguc.

A auséncia de uma autonomia orcamentdria impede que ela seja completa e, na verdade, quando
a esfera de competéncia daquela comissao estd no gabinete do ministro, vocé acaba também se
submetendo ao crivo da consultoria juridica, no ministério e ao ministro. A gente j4 teve situacio
de indicagoes de punicio que nido se concretizaram? Teve. Até porque talvez o ministério seja
mais politico do que a Funai. Entdo jd houve situagao de processo que nés encaminhamos com
sugestio de demissdo para trés, quatro servidores e trés serem demitidos e um nio... Por ser, s

vezes, lideranga indigena, alguma coisa assim.

Em relagio ao poder decisério, contudo, dentro do julgamento de casos, outros
servidores apontam que nio hd interferéncia no trabalho realizado na corregedoria,
tendo por vezes apenas sugestoes externas, mas limitadas a pontuagdes técnicas.

Uma servidora esclareceu que:
sugestdo no sentido técnico, em uma ddvida... Até por uma questdo de aprendizado, mas em

relagio a0 método de determinado processo, dizer “faca assim”, dando a entender que é uma

perseguicao ou alguma coisa assim, nao, nunca vi, nunca senti isso.

Em posi¢ao contrdria estd a percep¢io de outros servidores, o que parece ser

um ponto varidvel em cada 6rgao, distinguindo-se em maiores e menores niveis de
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interferéncia externa nas decisoes sobre quem ou o que se investiga e instaura processo.
Isso, além de enfraquecer a seguranca juridica dentro do setor correcional, acarreta
mais custos desnecessdrios em uma realidade de deficiz, como se pode notar pelo

relato a seguir.

Em alguns casos, hd ingeréncia negativa da superintendéncia, isso s vezes ainda existe, de querer
perseguir alguém, de querer que seja instaurado um processo apesar de vocé ver que aquilo ali
nao vai dar em nada. Entdo, vocé movimenta a mdquina administrativa que é muito cara, porque
para vocé conseguir fazer uma comissdo aqui tem que pagar didria para trés servidores. E isso

“encarece” o processo, que naturalmente j4 é lento.

A importancia da autonomia da corregedoria, em todos os sentidos, financeira,
administrativa e mesmo politica, é essencial tanto para a efetividade dos julgamentos
e o alcance dos objetivos do processo administrativo quanto para a seguranga dos
servidores do 6rgao e o controle sobre os critérios de instaura¢ao de um PAD, quando

vinculados a politicas publicas.

Os 6rgaos representados em entrevistas atuam em dreas ligadas a politicas
pubicas, varidveis de acordo com a linha de atuaco e raciocinio de diferentes governos.
Desse modo, ¢ salutar que possuam critérios de instaura¢do de procedimentos e de
justas causas para punicio baseados em pontos incontroversos e que nio acompanhem

as mudancas naturais de certas politicas.

Apesar de a legislagio ter avangado muito nesse sentido, a heterogeneidade
politica no pais e a suscetibilidade de mudanga de diretrizes, garantida pelo processo
democrdtico, requerem da corregedoria a autonomia que garanta seguranga de sua
linha de atuacio e de seus servidores subordinados, deixando assegurada a nio adog¢io
de critérios politicos em eventuais punigoes e, tampouco, de persegui¢io em virtude de

divergéncias politico-doutrindrias.

E oportuno, nesse sentido, o destaque de relato de servidor da Funai, ao esclarecer
como se deu o primeiro PAD que respondeu, pontuando as motivagoes politicas nas
decisoes de puni¢io de servidores que se negavam a agir conforme direcionamentos
externos, ainda que baseados em estudos e decisbes amparados pela autonomia e
especificidade do 6rgao.
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A PF, naquela época, 14 no Maranhio, tinha uma pratica de fazer operacoes de repressio ao
plantio de maconha em terras indigenas. (...) E nds, como éramos estudiosos da questdo, j4
tinhamos apresentado um plano sobre como agir nessas ocasides. As agbes eram extremamente
violentas, agressivas, eles davam coronhadas em indios, matavam cachorros, coisas absurdas.
Nio sei como, mas demorou muito para alguém se manifestar contra isso. Af eles estiveram 14
na sede da Funai, em Barra do Corda, e queriam que nds participdssemos. O chefe na época se
recusou e apresentou como justificativa a falta de planejamento. Como a PF nio tinha sequer
buscado conversar com a gente antes? Eles demitiram o administrador a partir de um telefonema
para Brasilia, e eu fui chamado. Af eu também nao vou (...). Logo depois desse episédio vem
essa comissdo de sindicAncia para apurar uma série de irregularidades, mas para nés foi tudo
muito direcionado. Uma recusa em participar de uma operagio da PF provocou uma série de

encadeamentos, uma comissio de sindicAncia, depois um PAD.

E oportuno destacar que o processo administrativo relatado ocorreu na década
de 1980, antes da estrutura¢ao da corregedoria. Os esforcos de fortalecimento das
corregedorias e suas comissdes nio devem, no entanto, ser interrompidos, jd que esse

tipo de interferéncia politica externa nio se encontra completamente superada.

Quanto a impressio dos sujeitos submetidos as agdes da corregedoria, hd
uma clara preocupagio quanto a autonomia das decisdes e a imparcialidade nos
julgamentos. Consideram importante a atividade correcional, mas tém o temor de que
sofram penalidades injustas devido a influéncias externas, de cunho pessoal ou politico.
Nesse sentido, destaca-se um trecho da entrevista concedida por um servidor que ji
respondeu a um PAD.

Hoje, sabemos que a corregedoria é muito importante para manter os servidores em retidao,
porque aqueles que cometem irregularidades, abusos e crimes nio podem permanecer. Entao,
existe um 6rgio que busca informagoes sobre as irregularidades. S6 que devido 4 possibilidade
de cargos numa amizade, pessoas em cargos de chefia acabam se valendo do cargo as vezes para
cometer abusos contra aqueles que elas tém alguma coisa contra. Eles nio obedecem ao principio
da impessoalidade, pegam uma pessoa e tentam prejudicd-la deliberadamente. Isso ocorre

algumas vezes, sim.

Isso reflete, por exemplo, na questdo apontada por servidores sobre a posicao
hierdrquica do CN]J dentro da administracio publica e sua capacidade de investigacio
e ingeréncia na fiscalizagao de cargos oriundos de mudanga governamental, assim
como na capacidade de tomar decisdes que contrariem seus posicionamentos pessoais

e politicos.
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Apesar de se manter a preocupagio com a autonomia, é importante a percep¢ao
de um servidor, que jd foi respondente de PAD trés vezes, em diferentes momentos do

6rgao e do pais.

Parece que hoje ninguém mais se dispoe a fazer coisas direcionadas, me parece que isso mudou para
caramba. Ou seja, no caso do primeiro processo, né? Ficou nitido que tudo foi direcionado em
fungio de uma situagio criada por um 6rgio externo que foi a PE. Acho que foi isso que me deixou
chateado na época, nem a solidariedade interna a gente teve. Hoje mesmo eu tive um procurador
da Republica querendo saber do meu processo. A Funai nao levou adiante, porque percebeu uma
confusio danada para cima de mim. Entdo isso é um ponto que destaco. O direcionamento de que
todos falavam e que assustava demais os servidores, né? Ele nio existe mais, hoje parece uma coisa

bem comedida, um pouco mais de técnica. Parece que melhorou e muito essa situagao.

E possivel aferir, portanto, que a autonomia da corregedoria, de uma forma
geral, passa por um processo de fortalecimento a longo prazo. Sempre haverd, porém,
desafios que se apresentam sob novas roupagens e condizentes com o contexto
sociopolitico de cada época, havendo a necessidade de esforgos e vigilancia continuos

na preservagao de sua esséncia autbnoma.

13.6 Ferramentas tecnologicas e de resolucao de conflitos

Utilizando a metodologia da entrevista pessoal a fim de obter dados sobre o atual
cendrio institucional em que os servidores atuam, foi possivel identificar que, apesar do
namero insuficiente de funciondrios, da alta demanda e da perda de profissionais com
expertise, hi algumas saidas mais baratas e simples de implementagio para assegurar os
resultados desejados diante de um cendrio nao favordvel. Um servidor da Funai afirmou

em entrevista que

o SEI [Sistema Eletronico de Informacoes], que a Funai estd implantando nas coordenagdes
regionais, vem facilitar a realizagao de processos a distAncia, por meio do uso de videoconferéncia.
Essa tecnologia ji foi demandada para a nossa coordenagdo geral de tecnologia, e eles jd estao
estudando para poder ver se disponibilizam esse tipo de solucio nio s para a corregedoria, mas
para todo o drgdo. Os servidores que nds temos participando de comissdes, quase todos sio
cedidos de outros érgios e estao préximos de se aposentar... E vocé conseguir servidor para atuar
em comissao nio ¢ ficil. Primeiro, vocé necessita que o servidor seja estdvel; e segundo, nem todo
mundo tem perfil para atuar nessa drea de corregedoria. Assim, durante muito tempo, a gente

teve dificuldade em formar comissées porque a Funai tem um grande niimero de servidores que,
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apesar de antigos, nio sio estdveis, porque sio servidores que entraram sem concurso menos de

cinco anos antes da Constituigao.

Portanto, independentemente dos motivos especificos de cada 6rgao para
justificar a precariedade de servidores, ¢ certo que ferramentas que permitam a interagio
a distAncia, como a formacao de comissoes e a realizacio de videoconferéncias coletivas,
podem colaborar de modo significativo na redugao de custos com didrias, assim como

facilitar a questao de haver poucos servidores para diversos processos.

A implantagao dos recursos tecnoldgicos deve, no entanto, ter o cuidado de adaptacio
as rotinas e aos procedimentos adotados em um processo administrativo, a fim de que a
ferramenta surta os efeitos desejados e nio se torne obsoleta. Essa ponderagio, considerada

de suma importancia, foi ressaltada em entrevista de um servidor da corregedoria da PRE.

S6 que o SEI nao foi criado para a corregedoria, entdo tem toda uma problemdtica, né. (...) O SEI é
para processo normal. Entdo, em determinadas funcionalidades, eles falam: “olha, vamos trabalhar

desse jeito porque o sistema nio foi pensado para os processos administrativos disciplinares”.

Assim, hd que se ponderar sobre o uso da flexibilidade de configuracio das
ferramentas tecnoldgicas, optando por adaptar as existentes ou criar soffwares que
atendam especificamente as demandas do setor, observando as funcionalidades

indispensdveis para a fluidez do processo em todas as suas fases.

Ademais, a facilidade tecnolédgica, que ja é uma realidade em boa parte da
administragao publica, pode ser importante fator de melhora na motiva¢ao de servidores
da drea-fim para participar de comissdes em processos administrativos de outras UFs,
sem terem que se deslocar de suas cidades de trabalho e residéncia, visto que essa
necessidade pode ser um elemento que contribui para o desinteresse, aliado a outras

questoes j4 mencionadas, como o esteredtipo da corregedoria de punigao.

Outro ponto abordado é que, semelhante ao que ocorre na esfera judicial, é possivel
resolver, pela via administrativa, dendncias e sindicincias de menor gravidade, utilizando
a importante ferramenta da mediagio ou do termo de ajustamento de conduta. Agindo
desse modo, a corregedoria necessitaria da utilizagao de menos servidores, pois a mediacio
se realizaria em momento prévio ao julgamento por uma comissio, ¢ até mesmo antes da

necessidade de composicao desta, ganhando também em tempo e custo.
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A ideia é defendida como vidvel e eficiente por servidor da corregedoria da PRF

no relato quc sc seguc.

Sdo falhas administrativas que contribuem para isso, como também entendo que hd uma
predisposicao dos vicios dentro da administracdo, né, as vezes ¢ melhor errar porque é mais benéfico
de alguma forma. Mas isso varia muito. O que eu observo em particular é que o que estd sendo
regimentado agora, normatizado, ¢ alguma coisa em relagio ao termo de ajustamento de conduta.
Alguma coisa similar 2 mediagio... Porque as vezes sio processos que sio onerosos demais para a
administracio e que talvez também necessitem de um aperfeigoamento mais técnico. S3o processos

que vdo, voltam, nio terminam, acabam prescrevendo... enfim, existe essa falha, essa caréncia.

Um exemplo dessa agio destinada a infragdes leves e que evita procedimentos
mais complexos e processuais ¢ a Ficha Interna de Conduta (FIC), utilizada pela PRF
como uma espécie de Termo de Ajustamento de Conduta, que pode atingir bons
resultados demandando menos tempo e custo. O relato de um servidor da corregedoria
da PRE ao tratar da estratégia, destaca que

além dessas operacdes sigilosas, hd as investigacdes preliminares, de que eu fago parte. Na fase de
apuragio das comissées de processos administrativos existe uma ficha interna que a gente chama
de FIC, entio, antes de penalizar o servidor, a gente propde a ele um acerto de conduta, para
ele mudar de conduta, isso em infragées consideradas leves. Existe uma instru¢io normativa que

discrimina quais sio as infragdes em que podemos fazer a FIC com o servidor.

Desse modo, hd uma importante saida na mudanca de perspectiva em relagao
a0 processo administrativo, vendo-o como instrumento residual e vidvel para casos
que tenham indicios de fraude, organizagio criminosa ou dolo. Assim, ¢é trazida as
rotinas e aos procedimentos da corregedoria a utilizagao da media¢ao e dos termos de
ajustamento de conduta em casos de falta de zelo do servidor, vicios de conduta, erros

procedimentais e outros casos isentos de maior potencial lesivo 2 instituigao.

13.7 A marginalizacao da atividade preventiva das corregedorias

Entreassuas principais fung¢oes, as corregedorias devem atuar como estruturas preventivas
de irregularidades administrativas. Os servidores precisam ter nessa estrutura o apoio
necessdrio de esclarecimentos paraatuarem naadministragao publica. O que se encontrou
em campo, no entanto, foram corregedorias que, apesar do discurso da prevengdo, nao

conseguiram apresentar qualquer projeto ou a¢oes continuas voltadas para os servidores
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com a finalidade de prevenir o delito administrativo. Opiniao recorrente, inclusive, foi
que a prevengao viria do medo da punigao, o que significa que uma corregedoria forte

e punitiva evitaria que servidores cometessem erros.

Com os dados obtidos com as entrevistas, pode-se concluir que as atividades
preventivas nao estao sendo desenvolvidas pela corregedoria, o servico foca apenas a
atividade de corregao, processamento e aplicagio de penalidades. Ademais, tem-se ainda
que a auséncia dessa atividade implica distanciamento entre os servidores e reforca a

imagem muitas vezes estigmatizada e de temor que permeia a corregedoria.

Perguntado sobre a relagao entre o servidor que atua na ponta e a corregedoria,

um servidor respondeu o que segue.

A gente tentava ir as pontas, com poucos recursos, sempre poucos. A gente ia muito as reunioes
que eles fazem todo més, reuniio de gerenciamento nas APS [agéncias de previdéncia social],
nas geréncias executivas. Fizemos muito “bate e volta’, safamos de madrugada, famos a uma
APS 4 no fim do mundo, passava o dia com os servidores e voltava. Hoje, jd tem trés anos que
nao fazemos um tipo supervisio, nao vamos iz loco a nenhuma unidade por falta de orcamento.
Primeiro, nos dois primeiros anos, nio foi por falta de orcamento, foi porque ficamos “acéfalos”.
(...) Com a demanda de processos, faz-se o servigo, e ai a corregedoria sé aparece mesmo na
comissdo. Ela nio aparece como preventiva para dialogar. S6 aparece quando o servidor chega
14 e diz: “eu vim aqui te notificar porque vocé estd respondendo a um processo”. E af causa essa
estranheza porque ele s6 vé a corregedoria j4 na sua efetivagio final e nio no meio, quando

poderia atuar, educar, prevenir. Infelizmente, a gente ndo tem essa atuagio.

Quanto ao papel educador e ao relacionamento da corregedoria com os
servidores da atividade-fim, respondentes que atuam na fungio correcional destacam
que o setor nio ¢ consultivo, com isso nio tendo que esclarecer dividas especificas
sobre a regularidade de escolhas do servidor quanto a procedimentos. Pode apenas
orientar sobre a legislagio de que trata o tema, cabendo ao préprio servidor o estudo

da legislacdo indicada e a escolha da conduta que julgar adequada ao prescrito em lei.

Em relagao asatividades de prevencao e orientagao desenvolvidas pela corregedoria,

¢ importante destacar o relato a seguir.

A nossa agdo preventiva ¢ apenas ofertar cursos de ética e de deveres e proibi¢oes, isso a gente

sempre fez. Mas estar 14 na ponta entrevistando — “olha, aqui tem a fraude, ela acontece dessa
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forma” —, ndo, isso a gente nio tem. Esse trabalho preventivo ndo é um papel especifico s6 da
corregedoria, ele ¢ do érgao como um todo. Por isso, envolveria todo mundo. (...) Na ponta, s6
em cursos, ensinando as pessoas como trabalhar, o que a lei fala, a gente sabe que colocar isso
no dia a dia ¢ um pouco dificil, mas o nosso trabalho ¢ ensinar o que a lei fala. “Vocé tem que
seguir a lei, vocé conhece a lei? Vocé tem que conhecer”, esse papel a gente j4 faz hd muito tempo.
Temos de quatro a oito mil servidores capacitados em deveres e proibicoes, em ética, tem também

curso de PAD extensivo a todo INSS. Muita gente participa mesmo nao sendo de corregedoria.

Diante do deficit de servidores para atuar nas corregedorias, situagio presente
em todos os 6rgios pesquisados para este trabalho, a atividade preventiva ganha
especial destaque, tendo em vista que, onde ausentes dolo de fraude e erros e vicios
procedimentais, muitos casos poderiam ser evitados na ponta, sem necessidade de

chegarem a corregedoria como procedimentos de julgamento e punigio.

Essa ¢ a opiniao de um servidor da Funai, que aponta um esfor¢o do 6rgao nesse

sentido, conforme se verifica em relato destacado a seguir.

Desde 2015, a gente vem tentando abrir a vertente de prevengio, porque eu acho que a gente s6 vai
conseguir realmente baixar o nosso passivo no momento que se fecha a porta de entrada. Quer dizer,

entio vocé tem que impedir que as irregularidades acontecam, e nio punir quando ela acontece.

Para a viabilizagio das atividades preventivas, conforme se pode extrair do j4
exposto nesta andlise, hd a necessidade, contudo, de estruturacio das corregedorias,
investindo em tecnologia, capacitagoes, renovagio de quadro de servidores e em
planos de acio que supram deficiéncias previamente mapeadas. A constatagio dessa
necessidade ¢ inquestiondvel entre os servidores que atuam nas corregedorias, como se

observa na fala adiante.

Primeiro, é uma questo de estrutura. Aqui, a gente jd identificou alguns temas que sio as situagoes
em que mais acontecem irregularidades, como inventdrio, patrimonio e licitacoes e contratos.
Todas as coordenagées regionais sao unidades gestoras, e, no Regimento da Coordenagao-Geral
de Recursos Logisticos, nio era previsto qualquer apoio, qualquer suporte, qualquer orientagio,
qualquer supervisio do trabalho das coordenagdes regionais justamente porque elas eram
unidades gestoras. Eu até comento muito com as comissoes, que elas devem atuar verificando
irregularidades de uma forma contextualizada, porque muitas vezes acontece de a irregularidade
ser praticada por total impossibilidade de agir de uma outra forma. Vocé tem a pressio indigena,
tem a deficiéncia de capacitagio, tem a deficiéncia de estrutura, vocé tem unidades que tém

muito poucos servidores.

36




Texto para
Discussao
Andlise do Quadro Crescente de Funcionarios Publicos Responsabilizados por Irregularidades (2003-2018)

Portanto, ao longo das entrevistas, foi possivel verificar, de modo unanime, a
deficiéncia de servidores destacados exclusivamente para a 4rea correcional, assim como
de estrutura fisica e tecnoldgica personalizada para o manejo das demandas e a prevencio
delas. A corregedoria, no modo em que se encontra, ¢ considerada por alguns um setor

com forga de trabalho enfraquecida, como diz a seguir um servidor da Funai.

Porque, na verdade, a Funai precisa recompor a sua forca de trabalho, precisa investir na
capacitagio dos servidores que estio entrando no seu quadro, precisa criar meios de impedir que
essas irregularidades acontecam. Mas nio é impedir achando que as pessoas estdo praticando
irregularidades porque querem praticar, mas justamente criando condigbes para que as pessoas

exercam suas atividades da forma correta.

13.8 0 “medo” da correicao

O conhecimento da legislagio e das normas regulamentadoras das atividades do
6rgao ¢ tido pelos entrevistados como condi¢ao bdsica para uma correta atuagio
do servidor, enquanto apontam o desconhecimento aliado a uma conduta displicente
ou negligente como o principal motivo de infra¢des, sendo menor o nimero de casos
que envolvem dolo ou vontade de causar danos ao erdrio ou cometer fraude contra a

administragao publica.

Os entrevistados consideram que a falta de empenho no estudo da legislagao e suas
respectivas inovagoes e alteragdes é responsdvel pela adogio de uma conduta displicente
e viciada em padrdes procedimentais construidos por servidores mais experientes, nem
sempre corretos. Um entrevistado denomina esse servidor como “meméria da casa”,
utilizando-o como uma das razdes para os numerosos erros de servidores, como se pode

extrair do trecho a seguir.

Mas ¢é aquela histdria, se vocé nio tem tempo para estudar nem para ler e vocé faz uma coisa que nao
conhece, a chance de vocé errar ¢ muito grande, e é por isso que vocé responde a um PAD. Tudo no
INSS envolve dinheiro publico, nio sé dinheiro publico como direito social, entdo a repercussio da
sua dificuldade é muito maior. E isto que eu vejo: a tal da “meméria da casa”, o “eu fago assim e sempre
fiz porque todo mundo faz e foi assim que me ensinaram”. Tem também algo que eu acredito que

dificulta um pouco mais o trabalho, que sao essas questdes politicas de prazo para concessao.

H4 ainda que se destacar outra circunstdncia comum entre todos os 6rgaos e empresas

analisados: a falta de estrutura criando uma situagao de improvisagao e “ativismo” por parte
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de servidores que procuram resolutividade, mas nao encontram recursos suficientes e/ou

nao possuem conhecimento completo sobre os procedimentos € regras a serem adotados.

Em entrevista, um membro da associagao de servidores da Funai explicita como,
por vezes, o engajamento do servidor da atividade-fim encontra obstdculos na estrutura
do 6rgao e, as vezes, na prépria politica governamental de distanciamento da intervencio
estatal em questdes sociais. Nesse tltimo caso, aproximam-se dessa realidade érgaos
que lidam com questoes mais sensiveis as pautas governamentais, motivo pelo qual ele

destaca 0 quc seguc.

Ele tem que improvisar, tem que usar as suas prdprias coisas porque o Estado nio dd condicoes
de trabalho. Entre aquela Funai que tinha aquela cultura antiga e este momento agora, com a
chegada de novos servidores ¢ com o Estado mais aparelhado para poder ser um agente fiscal,
eu vejo uma diferenca tremenda. Esse Estado que se organiza para ser fiscal é muito bem
preparado no seu corpo técnico, com pessoas de boa formagio. Tem uma questio socioldgica que
¢ delicada, mas eu acho que sdo pessoas que se sentem privilegiadas e que tém uma visio muito
de cobranga fiscal, de culpabilizar e até defender essa coisa do Estado minimo. (...) E ainda h4
questdes sociais com a Funai, o Ibama [Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovdveis], a questao ambiental mais ligada ao social também, tem o tal engajamento
do ativismo, pessoas que querem fazer. Eu acho que isso é uma combinagio explosiva, vocé ter
pessoas voluntaristas e o Estado que estd criando armadilhas. Tem um lado fraco nessa histéria,
que, para mim, ¢ esse lado ativista, voluntarioso, porque ele nio vai dar conta desse Estado que

estd se aparelhando no formato que nds estamos vendo.

Semelhante impressao se tira dos servidores que atuam na corregedoria da Funai.
Eles afirmam que a maioria das infragées advém do nao cumprimento de procedimentos
determinados na legislagio especifica. Destacam, porém, que, em muitos casos, isso
se d4 ndo necessariamente por desconhecimento, mas por falta de estrutura para a

execugao dentro dos padroes legais.

Quem que tem que ter medo da corregedoria é aquele servidor que pratica irregularidades com
dolo, se aproveitando da deficiéncia da estrutura da Funai para tirar vantagem, se locupletar.
Mas eu acho que, na maioria das apuragées que nés fazemos, nds identificamos muita situagio
de auséncia de estrutura. Muitas vezes é a pressdo para que alguma coisa seja feita sem haver

condigoes de se fazer na forma que a legislagio prevé.

A imagem controvertida sobre a corregedoria e 0 medo de cometer erros no

trabalho junto ao atendimento ao usudrio do servigo publico, aliado a inseguranca
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sobre as normas e os procedimentos, também aparecem como fatores da judicializagio

dos beneficios, no caso do INSS.

Um servidor aponta ainda que a cultura estabelecida nos dias atuais, que se
encontra estruturada em outras institui¢oes, colabora para a crenga da necessidade de
se demandar o judicidrio para resolver questoes, muitas vezes simples, conforme trecho

adiante destacado.

A ideia é que é melhor vocé procurar os seus direitos no judicidrio do que eu, que estou em
dtvida se vocé tem o direito, deferir [a tua reivindicagio] e ter problema para mim. Eu acho que
¢ cultural mesmo. No Brasil, todas as questdes estio extremamente judicializadas, e isso repercute
no servigo publico. E, se tem uma corregedoria forte, obviamente isso vai repercutir ainda mais.
Mas, eu acho que também néo pode servir de desculpa. Entre estar com uma ddvida e tirar essa
divida e sempre manter essa cultura do “nio vou fazer”, eu vejo um liame. Hoje o que se tem ¢é
a ideia de “eu vou deixar pra l4, nio vou mais trabalhar”, sendo que vocé estd sendo pago para
trabalhar porque na lei existe uma coisa chamada falta de zelo, falta de cuidado, deslealdade e,
pior, desidia, que ¢ a preguica. Entdo, se eu nio sei fazer e estou em divida, para o préximo
caso igual a esse, eu tenho que saber fazer, mas o servidor nio quer aprender porque ele prefere
indeferir. Entdo eu te pergunto: o indeferimento é s6 por conta da corregedoria ou é uma cultura,
um hdbito? E por que é mais ficil? Se eu nao estou observando o seu trabalho porque eu nio
demando nada e nem sei que vocé existe, é mais fécil ou é medo mesmo [o indeferimento]?

Porque um processo indeferido nunca vai chegar na corregedoria.

Observa-se, assim, além dos outros fatores apontados, que o temor em se ter
um processo administrativo em trimite junto a corregedoria reflete no nimero de
indeferimentose, consequentemente, em possiveisdemandas judiciais. O distanciamento
entre a corregedoria e o servidor, conforme pode-se concluir pelos relatos, nao colabora
para a educagao desses servidores e o empoderamento de sua capacidade deciséria; ao
contrério, contribui para a construgao de uma imagem temerosa e de transferéncia da

responsabilidade de decisdo frente as ddvidas procedimentais.

Hi colegas que ficavam dias e dias sem conseguir acessar a caixa de e-mail ou se atualizar. E dificil
fazer uma reunido porque os hordrios sao diferentes, tem servidor que chega as 7h, e a gente sé
tem tempo de dizer “bom dia” e “até amanhi”. Entdo, enquanto uma equipe estd saindo a outra
estd chegando, ¢ dificil até para fazer uma reuniao. (...) Eles tém que habilitar o beneficio, analisar
e decidir. E as vezes decide com base em legislacio desatualizada porque ele nio recebeu ainda
[a atualizacio] ou ndo teve tempo de ler e de entender ou a gente nao discutiu ainda. Entéo, isso

¢ muito complicado. Essa é a parte que eu acredito que a corregedoria tinha que conhecer mais
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a fundo, as pressoes que a gente sofre quando estd l4 na ponta, atendendo. Nio s6 a corregedoria
mas a direcdo central toda, a presidéncia e todo mundo que formula os normativos precisam
conhecer mais sobre a ponta, para tomar as decisdes. Muitas vezes, as decisoes sio tomadas sem

se conhecer a realidade.

A falta de zelo recorrente entre servidores também é apontada pelos entrevistados,
ocorrendo em casos simples, como uso da senha pessoal. Ao ingressar no servico
publico, o servidor recebe uma senha pessoal e intransferivel que o torna responsdvel
por qualquer ato realizado com essa senha. Ocorre que, segundo os entrevistados,
hd pouco cuidado com os dados do login do servidor ou, muitas vezes, o acesso ¢é

emprestado a terceiros.

Em caso de responsabilizacio, contudo, ¢ ficil fazer um filtro e identificar as
condutas de falta de zelo e as dolosas e ordenadas. E o que concluimos do relato de
um entrevistado que narra um caso em que muitos servidores foram denunciados,
porém, foi possivel perceber que enquanto poucos detinham uma conduta dolosa e

fraudulenta, a maioria tinha apenas agido com falta de cuidado.

Tanto que a maioria dos servidores foi excluida porque a gente sabia exatamente quem eram os
fraudadores. O que eles alegam geralmente é que sempre tem o colega mais inteligente do grupo, o
mais simpdtico, o mais educado, o mais socidvel, ou seja, o melhor amigo da equipe, e que, muitas
vezes, eles deixam esse colega fazer o trabalho com a senha deles, por confianca. O que a gente alerta
na corregedoria é: no existe principio da confianga na administragio puiblica. A senha é sua, e vocé
tem que cuidar dela com total cuidado, porque tudo que for feito com a sua senha, vocé assume a
responsabilidade. E ainda hoje se veem servidores escrevendo senha embaixo de 7ouse ou até mesmo
na frente do computador para todo mundo ver. H4 uma instrugio normativa para isso, dizendo que

se foi vocé ou outra pessoa qualquer que utilizou a sua senha, vocé é o responsdvel da mesma forma.

E possivel notar entre os entrevistados servidores de corregedoria uma certa
satisfagdo quanto a significativa diferenca entre os niimeros de casos com dolo (vontade
de fraudar) e culpa (negligéncia, imprudéncia). H4 da mesma forma um inc6modo
quando a imagem da corregedoria é vinculada na midia de forma equivocada, em

virtude dos altos nimeros de processos administrativos e de expulsoes.

Merece destaque a andlise feita por um servidor do INSS que comenta
sobre uma matéria de jornal que destacava de maneira pejorativa as agdes rigidas e

numerosas da corregedoria.
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Muita gente é demitida por acimulo de cargo, por abandono de cargo, por inassiduidade habitual,
que ndo sio fraudes. Nds temos todos esses dados levantados. Nio ¢ justo vocé colocar em um
jornal, por causa da questio da politica, que aqui se demite muito, que é recorde de punicoes,

com uma conotagio de “eu puno muito porque hd bandidos dentro do érgao”.

Ainda sobre a imagem de temor que os servidores construiram em relagio a
corregedoria, muitas vezes refor¢ada pela midia, é importante ressaltar a falta de
equilibrio entre os beneficios de se ter uma drea correcional que coiba praticas irregulares
ou ilegais, e que nao mine a seguranga na atua¢io dos servidores pelo temor do erro e da
punigao, e a vontade de dar a eles, servidores, ferramentas compativeis com seu ritmo

de trabalho e que tenham o efeito de instruir e atualizar.

Diante da percep¢io de possivel relagio conflitante entre os servidores da
atividade-fim e a corregedoria de seus respectivos 6rgaos, alguns entrevistados destacam
que procuram orientar outros servidores para que tenham um olhar mais humanizado e
em que prepondere o entendimento da situagdo a punicio. Esse comportamento pode

ser traduzido pelo relato a seguir.

Uma coisa que a gente prega abertamente entre os servidores de uma maneira geral é que a corregedoria
nfo ¢ inquisitorial, que aqui a gente nio promove caga as bruxas. Eu cobro muito dos servidores que
atuam em comissdo para que respeitem os servidores que estdo do outro lado, inclusive aqueles que estdo
sendo acusados ou indiciados, porque sdo todos servidores, igual as pessoas que estdo participando da
comissio, e que o maior objetivo da comissio nio ¢ punir. A puni¢io pode até ser uma consequéncia
do processo, mas o objetivo do trabalho da comissao ¢é trazer 4 luz a verdade dos fatos. A gente quer
saber o que realmente aconteceu e identificar o motivo de ter levado aquele acontecido, porque se a

gente identifica, por exemplo, que é auséncia de capacitagio, a gente provoca as dreas.

Para alcancar esse equilibrio, exposto como desejdvel pelos entrevistados, hd que
se estreitar o relacionamento e a interlocucao entre os setores da atividade-fim e da drea

correcional, conforme relato adiante destacado.

Eu acho que a corregedoria poderia conviver mais com os colegas das agéncias e vice-versa, as
agéncias também tinham que conhecer a corregedoria. Sempre que eu tenho a oportunidade,
eu digo: a gente ¢ visto como bicho-papio, mas a gente nio é bicho-papao, a gente defende o
servidor, a gente deixa de aplicar penalidade porque a gente entende que ele sofre essas pressoes,
mas nosso relacionamento ainda é muito distante. (...) A corregedoria oferece cursos, e sempre

que tem algum evento, como o anual, a corregedoria vai e fala, embora eu perceba que sempre nos
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deixam por tltimo e acaba que ninguém se interessa muito, todos jd vdo saindo de fininho, sem
dar muita importincia, como se fosse um assunto chato e que ninguém quer saber. J4 ¢ visto
dessa forma, por isso esse desconhecimento sobre a corregedoria ainda existe. Eu acredito que a
corregedoria podia fazer mais. A comunicagio social jd tem alguns canais em que a gente pode
divulgar, por exemplo, trechos da Lei n® 8.112/1990, porque todo mundo sabe todas as leis
referentes a beneficios, mas quanto & Lei n® 8.112/1990, as pessoas nio sabem, nio tém muito

tempo de ler, ndo conhecem muito.

Para aqueles que atuam na corregedoria, o peso emocional que o PAD pode ter
sobre um servidor é outro fator relevante a se considerar. Encontra-se a razao disso ao se
verificar a vivéncia daqueles que passam pela experiéncia de ser investigado pelo érgao
em que atuam, muitas vezes sendo obrigados a vencer desafios didrios relacionados as

condigodes de trabalho.

Em relato, um servidor da PRE que responde a um PAD, compartilha os

sentimentos vivenciados por ele diante da situacio.

E estressante. Tira o sono, me deixa chateado e atrapalha o meu dia a dia com a minha
familia, com meu trabalho, entendeu? Isso causa uma desmotivagio, porque eu sempre fui um
servidor, sempre atuei, na minha drea sao poucos médicos. Sao trés médicos para o Pard todo. (...)
Estamos sempre dispostos a contribuir, nio estamos reclamando, pelo contrdrio. Gosto muito
de poder contribuir para a formagao diferenciada e dar um trabalho diferenciado. E, a0 mesmo
tempo em que se tenta ajudar, nds recebemos de volta um processo administrativo alegando que
nés nio temos compromisso. Isso fere até a nossa honestidade. Estamos nos aproveitando da
administragio publica, recebendo sem trabalhar. Isso atrapalha demais. Diminui a motivagio. Eu

nio tenho mais vontade.

Assumindo um papel de desconstrugao da imagem em torno da corregedoria
e do préprio instrumento de apuragio — o PAD —, um servidor da corregedoria da
Funai aposta na ampliagao dos canais de comunicagio e na descaracterizagio exterior
do auditor como importantes estratégias de aproximagao e conflanga, como se verifica

no trecho selecionado a seguir.

A corregedoria aqui funciona de outra forma. Tanto que uma coisa que eu falo ¢ que, quando eu
vim para a Funai, aposentei meus ternos, quer dizer, eu nio estou aqui de terno e o servidor em uma
roupa informal... Eu sou informal da mesma forma que ele, minha porta estd sempre aberta, meus
canais de comunicagio aqui estao sempre abertos. Entao eu acho que isso muda um pouco, suaviza

um pouco a figura tanto da corregedoria quanto do préprio processo administrativo disciplinar.
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Ainda dentro de uma perspectiva dos servidores da PRE, quanto as demandas
€ aos acontecimentos supervenientes no processo administrativo, é colocado como
importante ponto a questio da saide mental de servidores, sobretudo aqueles que
tenham cometido alguma falta grave. O peso emocional de uma investigacio por
conduta profissional, somado a natureza da prépria atividade-fim, deixa os servidores
da PRF ainda mais suscetiveis as consequéncias de ordem emocional, como se pode
extrair do relato apresentado adiante, respondendo se a saide mental é uma questio

relevante dentro do 6rgao.

Sim, sim. (...) Mas a questdo é que a administrago-geral estd olhando, né? Principalmente os
casos de suicidio, pds-aposentadoria ou antes. Ou casos tio naturais em que, depois que ocorre
um fato grave, o servidor comega a sentir complicagoes de ordem depressiva. (...) Af, como
o quadro ¢ de depressdo, geralmente associam a um problema de sanidade mental, ai pode a
comissio deliberar ou nio. Geralmente ocorre, ¢ aceito, entendeu? Passam justamente a fazer
o acompanhamento da satide do servidor. Ele vai passar por uma junta para saber o que aquilo
é realmente. O médico psiquiatra que vai dizer se ele estd com um quadro de insanidade ou nao e

de quanto tempo ele vai precisar, de seis meses, um ano.

Ao ser indagado se recebe algum apoio psicolégico da instituigao, um servidor da
PRE que j4 respondeu a um PAD, afirmou que nio tem qualquer acompanhamento
psicoldgico. O tnico apoio que recebe é eventual, em alguma pesquisa. Ou entao em
algum trabalho de alguma entidade especifica. Pela policia mesmo, que presta esse

servigo, nao.

O distanciamento em relagao as agéncias, que oferece espaco a caracterizagao da
corregedoria como um setor rigido e exclusivamente punitivo, também aparece como
importante questao para servidores que ji foram denunciados e punidos ao final de
um PAD. H4, pelo que se nota nas entrevistas, uma sensagio de incompreensao nos
servidores julgados, que nao se sentem apoiados frente a erros proprios de uma jornada

de trabalho intensa. E o que se pode extrair do relato apresentado a seguir.

No INSS, o servidor ¢ jogado em uma agéncia sem estrutura alguma, sem treinamento, para
que tome decisdes imediatas. O servidor quando vai tomar uma decisdo estd com o processo,
com o segurado na frente dele querendo que o beneficio seja logo concedido, estd com a chefia
pressionando para ele “soltar” rdpido o processo e tem ainda a pressa porque senio ele perde a
gratificacdo por produtividade. Se ele errar uma virgula, vem uma auditoria, que nunca pisou

em uma agéncia, nunca deu apoio ao segurado, nunca orientou o segurado, e faz um relatério
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enorme, manda para uma comissdo, que também nunca trabalhou com beneficio e nunca
trabalhou na frente de uma agéncia para ver a pressio. Juntam os dois ¢ “metem o cacete” no

pobre do funciondrio. O funciondrio I4 na ponta sofre. E tome relatério atrds de relatério.

Apesar disso, alguns servidores da corregedoria entrevistados garantem que,
na andlise de um processo administrativo, as condi¢des e estrutura de trabalho sio
consideradas e podem inclusive servir de atenuantes nas puni¢ées. Uma servidora da
Funai relata que possui confianca em seu senso de ponderagao na andlise de casos que

chegam para sua relatoria.

Eu, particularmente, quando fago as minhas andlises, observo as condi¢bes que o 6rgao oferece.
Pela minha experiéncia, d4 para fazer uma avaliacio e, logicamente, em cima da andlise das provas,
eu vejo se houve md f¢, se nio houve md f¢, e a gente faz tudo dentro do que estd na legislagao,
nada além. Nio se vem com uma pretensao punitiva prévia, eu sou muito tranquila nesse sentido.
Eu penso assim, que se nio existisse o trabalho correcional, nio se evitariam certas situagoes, nio
se repensariam certas situacoes que sio feitas, que acontecem exatamente porque sio irregulares
mesmo. Claro, a gente tem que ter as condigoes de trabalho e tudo o mais. Isso tudo eu avalio,
tanto que no relatério tem a parte que a gente avalia a condicio do servidor, as atenuantes que
podem vir a favorecé-lo, os agravantes, que as vezes sdo reincidéncias, vicios... Entdao, muito

francamente, nio me sinto desconfortivel.

Em relagio a necessidade do conhecimento prético e vivencial de todos os
servidores do 6rgao na ponta, ou seja, em atividades-fins, alguns ponderam que, apesar
de relevante, nao pode ser condicao bdsica para exercer uma atividade de julgamento
séria e de qualidade. O relato de um servidor da Funai esclarece a necessidade desse

conhecimento sob esse novo prisma.

Na verdade, eu acho que atuar na ponta deveria ser um requisito para todo servidor da Funai
conhecer a esséncia do trabalho, saber realmente o que ¢ o indigenismo. Nao vou nem dizer que
seja uma questdo de atitude indigenista... O que nio quer dizer também que, por exemplo, o
trabalho da corregedoria, ou de uma outra drea-meio, seja prejudicado por nio ter passado por

uma 4rea finalistica.

13.9 Estigmatizacao de servidores da corregedoria

Avaliadas as impressdes que a corregedoria muitas vezes provoca em servidores

da drea-fim, buscou-se também investigar como isso impacta no desenvolvimento das
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atividades dos servidores da drea correcional e no empoderamento emocional gerado

pelo papel que desenvolvem dentro do érgao.

Muitos servidores entrevistados destacam uma certa incompreensao dos colegas
de trabalho que nao atuam na corregedoria em relagao a natureza dos julgamentos, a
imagem de superioridade dos atuantes em corregedorias e as suas limitagoes sociais.
Do mesmo modo, foi ressaltado que a presenca da corregedoria, representada pelo
servidor, muitas vezes desvia olhares ou provoca davidas quanto a impessoalidade
da atuagdo. Nesse sentido, o relato a seguir destaca os sentimentos e percepgdes

experimentadas por um servidor da corregedoria.

Eles levam para o lado pessoal, acham que vocé estd penalizando a pessoa e nio a falta.
Realmente somos estigmatizados dentro da instituicio por trabalhar com correcio. As vezes,
os colegas fazem brincadeiras, mas na verdade eles estao dizendo o que sentem. Por exemplo,
quando vocé chega em uma roda de conversa ¢ eles falam “vamos mudar de assunto que a

corregedoria chegou”.

Ratificando o que foi dito pelo colega de corregedoria, outros, de regides distintas,
afirmam experimentar o mesmo sentimento de estigma. Observam, inclusive, que
as razdes chegam a transcender a organizacio institucional de um 6rgao, mostrando
reacoes da prépria natureza humana quanto ao temor e a contrariedade por algo que o

desconhecimento leva a crer que seja ruim e negativo.

Sim, inegavelmente existe um estigma por se trabalhar na corregedoria. (...) Porque as pessoas,
na verdade, nio gostam de ser punidas, nio gostam de receber uma critica negativa e terem seus

erros apontados. Ninguém gosta. Eu acho que isso é um senso comum.

Apesar do estigma, a conclusio a que se chegou é que a maioria dos servidores

sente satisfagao de fazer parte da corregedoria e a considera necessdria e justa.

13.10 O papel do sindicato na defesa do servidor/empregado

Os sindicatos costumam atuar de formas diferentes quando se trata da defesa do servidor
processado administrativamente. A maior parte deles possui um setor juridico, que
atua em toda fase administrativa do processo. Em algumas instituigoes, os sindicatos

acompanham as oitivas e as audiéncias dos servidores processados. Em muitas ocasioes,
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esse acompanhamento ¢ realizado na forma de “fiscal do processo”, que é quando o

sindicato nao ¢ parte da agao e sua fungao ¢ definida em acordo coletivo da instituigio.

O fato é que o sindicato possui deveres com os sindicalizados, e um deles, definido
constitucionalmente e, portanto, independente de acordos da categoria, é responsavel
pela defesa de questoes coletivas ou individuais em 4mbito administrativo ou judicial.

Muitas vezes, essa assisténcia se expressa em forma de assessoria juridica.

H4, no entanto, indmeras controvérsias sobre como esse servidor ird usufruir de
ampla defesa em um processo administrativo. Esse cendrio motivou a edigio da
Stimula Vinculante n°® 57 pelo Superior Tribunal de Justi¢a (STJ), a fim de unificar o
entendimento sobre a presenca de advogados nas defesas administrativas. Segundo essa

sumula, o servidor nao acompanhado por advogado nio tem seu direito a defesa ferido.

Esse entendimento trouxe vérias implicagdes e exigiu de servidores e sindicatos
uma aten¢io maior quanto as fases do PAD. Dentro dessa temdtica, destaca-se o relato

de um membro de sindicato.

A gente tem a orientagio de defender o servidor desde 0 momento que ele for notificado. Hoje
mesmo nés vamos acompanhar algumas dezenas de PADs. A gente sempre orienta o servidor
a nio ir A audiéncia sem a presenca do nosso advogado. Essa ¢ a primeira orientagio, depois
a gente comegar a elaborar a defesa desde o inicio. Antes havia um entendimento no sentido
de que o servidor nio poderia participar de nenhum tipo de audiéncia de sessdo do PAD sem
acompanhamento do advogado. Mas uns cinco anos atrds o ST] derrubou isso. Entao hoje nao h4
a obrigagio de o nosso filiado, o servidor, estar acompanhado pelo advogado. E preciso ter muito
cuidado porque as vezes os membros da comissio chamam o servidor e quando ele vé j4 estd
numa audiéncia, respondendo perguntas. Entdo, a gente orienta, esclarece sobre a importancia de

nao participar de nada em relagio a0 PAD sem o acompanhamento do nosso advogado.

Nota-se pelas entrevistas com servidores que ji responderam a PADs, no entanto,
que a maioria se vale de advogados particulares, seja por insatisfagdo com os oferecidos

pelo sindicato, seja por desconhecimento do servigo oferecido.

7. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarjurisprudencia.asp?s1=5.NUME.%20E%20S.FLSV.&ba
se=baseSumulasVinculantes>.
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Destaca-se, por um lado, o caso de uma servidora que respondeu a um PAD e
custeou por conta prépria os honordrios de um advogado particular. Ao final, sabendo
da assessoria juridica do sindicato e de seus direitos como sindicalizada, requereu a

restituicao dos valores gastos, tendo tido éxito e recebido os valores. Ela conta:

o que eles fizeram foi ressarcir o que eu paguei. Isso foi bom, foi legal. Eu paguei a advogada

particular e depois entrei com um pedido, ou alguma coisa assim, ¢ eles me ressarciram.

Por outro lado, alguns servidores optam por alterar o patrocinio de sua defesa,
do advogado do sindicato para um particular, por considerarem que, em algum ponto,
a atuagdo dos advogados do sindicato deixa a desejar, em virtude dos indmeros casos
que eles acompanham simultaneamente. Além disso, ante a nio obrigatoriedade
de acompanhamento em audiéncias, alguns servidores se sentem desassistidos em

depoimentos a que, eventualmente, o advogado nao tenha comparecido.

Nesse sentido, destaca-se a fala de um servidor que ji respondeu a um PAD

assistido por um advogado do sindicato.

J4 0 advogado tem habilidade para fazer as perguntas certas para constar no processo. Entao, nesse
tltimo depoimento realmente o advogado estava l4. Af fica mais tranquilo. A falta de advogado
tira o nosso sossego na hora da audiéncia. Esse apoio juridico é muito importante porque a gente
nio pode ficar preso s6 a uma fonte. E se 0 advogado do sindicato nao puder, como ¢ que vai ser?
(...) Hoje, eu penso em pagar, em ter um escritdrio para, se eu precisar, ter acopanhamento vinte
e quatro horas, sem contar mais s6 com o sindicato. O advogado j4 estd hd muito tempo, tem
muitos afazeres, ele nio pode dar tanta atengio. O apoio juridico do sindicato é muito falho, nio
d4 para a gente contar tanto, no. Por isso que a gente se preocupa, nio tem jeito. A gente sabe

que a nossa retaguarda juridica ¢ muito fraca.

Em relagao ao servico juridico dos sindicatos, esse sentimento de falta de assisténcia
completa em todas as fases do processo acomete muitos dos servidores entrevistados.
Ao que parece, a precariedade de recursos humanos é um fator também presente na

estrutura dos sindicatos, e interfere no nivel de acompanhamento aos servidores.

Em outro relato, um servidor explica as dificuldades de se contratar um advogado
particular em um momento de tamanha incerteza financeira, quando se tem o emprego

ameacado por um PAD e, ao mesmo tempo, é preciso pagar honorérios de alto custo.
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Infelizmente, eu nao tive do sindicato o apoio esperado. A minha advogada faltou a todos os
depoimentos. Af eu tive que contratar um advogado particular porque eu vi que nio estava sendo
devidamente defendido (...). Eu contratei um advogado, foi um gasto exorbitante. Liguei & noite
para a advogada do sindicato. O processo tinha mais de seiscentas pdginas, imprimi e levei dois
dias antes do meu depoimento para ela ler. Antes de eu comegar a agradecer os servicos, ela falou
que infelizmente nio ia poder ir acompanhar o meu depoimento, porque tinha uma prova de
mandarim. Eu fiquei desconfiado de que a minha advogada nio estava fazendo a defesa de forma
adequada e nio sabia até que ponto ela estava agindo por trds para me atingir. Entdo, eu contratei

um advogado e agora estou me sentindo representado.

Nota-se assim, como foi dito, que hd uma certa relativizagdo quanto a real
necessidade de acompanhamento juridico nos procedimentos administrativos em que o
servidor ou as testemunhas sio ouvidas pela comissao. Independentemente das questoes
técnicas e juridicas que envolvem o tema da ampla defesa, é certo, contudo, que, no
Ambito das impressoes pessoais, a experiéncia do servidor sem o acompanhamento de um
advogado, sobretudo no momento de seu depoimento, aumenta a tensao do momento

e os impactos emocionais vivenciados, conforme se extrai das entrevistas realizadas.

Desse modo, assim como se avalia a necessidade de suporte juridico a servidores
atuantes em comissoes para que se sintam mais aptos no desenvolvimento de suas
atividades, a orientagdo juridica ao processado se mostra ainda mais relevante,
tanto do ponto de vista técnico e estratégico da defesa quanto do ponto de vista da

seguranga emocional.

Para além do PAD existem ainda as consequéncias judiciais da sindicincia,
podendo a questio ser levada a esfera judicial, ocasido em que a presen¢a de um advogado
¢ tida como obrigatéria, sobretudo no Ambito criminal. Apesar das possibilidades de
defensoria publica e advogado dativo (modalidade de assisténcia juridica gratuita aqueles
que nao contam com advogado particular ou pago pelo sindicato), o ideal ¢ quando o

mesmo profissional acompanha o servidor nas duas esferas: administrativa e judicial.

Aliado 2 assisténcia oferecida pelos sindicatos, buscou-se saber nesta pesquisa se
o0 6rgio a que pertencem o servidor e a corregedoria oferece algum tipo de apoio ao
demandado. Em muitos casos, as respostas obtidas dizem que nio ocorre esse apoio ou

que ocorre raramente.
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Entre as agoes que puderam ser consideradas como apoio, apesar de nem
sempre realizadas pelas instituigoes, estio o apoio psicolégico e a discrigio do
desenrolar do processo, como a realizagao das oitivas e dos depoimentos em local
isolado e distinto daquele onde hd a movimentagio de outros servidores e colegas de

trabalho do processado.

14 CONSIDERACOES FINAIS A TERCEIRA PARTE

Os estudos de casos realizados na etapa qualitativa do projeto de pesquisa sio
direcionadores para estudos futuros e andlise dos dados quantitativos sobre o crescente
aumento da responsabilizagao dos servidores/empregados publicos. Como resultado da
etapa qualitativa, foi possivel observar em campo que as corregedorias vém passando

por um processo de estruturagio muito pautado pela estruturagio da CGU.

Logo, em todas as corregedorias visitadas parece existir um direcionamento
quanto a realizagao das atividades de correigao e até mesmo um modelo de estrutura
a ser seguido. No entanto, ainda que as corregedorias se fortalecam, o mesmo nao
acontece com os servidores/ empregados que atuam na ponta da instituigao, os quais,
em sua grande maioria, demostram desconhecimento dos procedimentos adotados,
seja porque atuam em uma estrutura precdria de acesso a informagio, como foi o caso
dos servidores da Funai, seja porque estdo inseridos de forma viciada no acesso ao
conhecimento necessdrio para a sua atuagio — “o servidor anterior me ensinou como se
faz, mas estava errado” —, o que leva a um acimulo de irregularidades, vérias vezes fruto
de desconhecimento sobre a norma. Essa peculiaridade poderia ser minimizada com as
atividades de prevengao, porém esse tipo de atuagdo ¢ preterido nas corregedorias que
foram visitadas, quer pela falta de servidores, quer pelo entendimento de que prevengao
é fruto de punigao, ou seja, quando um servidor é punido, esse ato gera um aprendizado

para o restante dos servidores.

A organizagio das corregedorias também chamou a atencio, e a forma como ela
impacta no processo de responsabilizagido dos servidores publicos federais. Algumas
corregedorias possuem em sua estrutura uma comissio permanente de PADs, da qual faz
parte um grupo pequeno de servidores/empregados que sio selecionados e distribuem

entre si os processos administrativos. Se, por um lado, a gestao das corregedorias
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acredita que essa prética ajuda na qualificacao do grupo permanente, por outro lado,
os servidores/empregados que responderam a processos administrativos relatam que a
comissao permanente acaba ficando suscetivel ao vicio e a falta de impessoalidade, o
que acaba gerando sempre as mesmas decisdes. Além disso, as comissoes geralmente sao
formadas por servidores/empregados que nio atuaram na 4rea-fim da instituicao, pois,
para composi¢ao das comissoes, privilegia-se o conhecimento na drea juridica. Logo,
um servidor/empregado que nunca atuou em determinada drea da institui¢ao nao teria

os conhecimentos técnicos necessdrios para analisar o processo administrativo.

Outra questao importante, resultado da andlise das entrevistas, diz respeito ao
impacto que o processo administrativo causa na vida de um servidor da instituigao.
Os entrevistados relataram que responder um processo administrativo gerou impactos
emocionais e profissionais, tais como depressdo, ataques de ansiedade, desinimo e
medo de reincidir no erro, o que fez com que grande parte deles nio aceitasse mais
cargos de gestdo nas institui¢oes nas quais sao vinculados. Por fim, os entrevistados
relataram que em momento algum sentiram que o processo conduzido pela comissao
de PAD foi transparente, justo ou imparcial, muitos inclusive relataram preferir a via
judicial & via administrativa, pois tiveram uma sensagio maior de imparcialidade do

seu julgador.

15 CONCLUSOES GERAIS, RECOMENDACOES, LIMITACOES
DESTE ESTUDO E PERSPECTIVAS PARA NOVAS
PESQUISAS NA AREA

O aumento do quantitativo de servidores punidos e de processos administrativos,
que vimos em pormenor na segunda parte deste trabalho, parece espelhar, em algum
grau e sob algum aspecto importante, o amadurecimento institucional do sistema
de governanca estatal no pafs, descrito na primeira parte deste trabalho. Os dados
mostram um crescimento de 83,7% dos casos de expulsoes e de mais de 1.400%
no aumento de processos administrativos na administragio publica federal brasileira
entre 2004 e 2017. Nao hd ddvida de que a efetivagio de um arcabouco legal e do
aperfeicoamento dos meios de controle, com vistas a se restringir a corrup¢io no setor
publico, desempenhou um papel explicativo nas estatisticas de punigdes e processos de

agentes publicos federais no Brasil.
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Apesar disso, os resultados efetivos da agdo de combate aos malfeitos dos agentes
publicos nao deixam de revelar um lado intrigante do recente crescimento dos casos
de responsabilizacio de agentes publicos federais. Embora se tenha fortalecido a
governanga publica no Brasil, conformando-se uma estrutura legal-institucional ampla,
com vistas inter alia a restringir as possibilidades de desvios de conduta na administracio
publica federal, isso no parece ter sido capaz de conter o animus para comportamentos
corruptos entre os agentes. Ainda que sujeito a qualificacoes e aprofundamentos, esse
juizo se baseia nio apenas nos resultados quantitativos desta pesquisa mas em pesquisas
recentes que mostram um aumento da “sensacio de corrup¢ao” na populagio brasileira.®

Como explicar esse aparente paradoxo?

Serd feita a seguir uma reflexo exploratéria e preliminar sobre o assunto, a fim
de subsidiar futuras pesquisas acerca deste. As hipdteses levantadas nao sao estritamente

independentes entre si, mas complementam-se de alguma forma.

Em primeiro lugar, é preciso perguntar se realmente tem havido um crescimento
dos casos de corrupgio e/ou improbidade administrativa envolvendo agentes publicos
no Brasil. Como medir esse fendmeno? A parte a necessidade de um aprofundamento
conceitual sobre a corrup¢io, os resultados de nossa pesquisa nio nos fornecem
diretamente instrumentos para responder a essas perguntas, embora os dados e
informagées reunidos no SIRAP permitam, com o auxilio de boas hipéteses teéricas,

construir proxies que reflitam minimamente as varidveis de interesse.

Em segundo lugar, a heterogeneidade da distribuigao de processos administrativos
e punicoes expulsivas, mostrada nos dados levantados nesta pesquisa, sugere que o
sistema de governanga da administragao publica federal brasileira é heterogéneo quanto
a sua atuagio e eficicia. Heterogeneidade essa que reflete em diferentes indices de
punicdes e processos pelo territério nacional, instituigoes, pastas ministeriais, regioes
e outras aberturas de apresenta¢io das informagoes. Um olhar mais detido sobre essas

peculiaridades territoriais pode nos levar, com métodos adequados, a descobrir as

8. Vide a pesquisa Indice de Percepcdo da Corrupcdo (IPC) da Transparéncia Internacional. O indice vem caindo
desde 2012, o que significa 0 aumento da percepcdo de corrupgdo no Brasil. Em 2018, Ultimo dado da série, o indice
brasileiro atingiu 35 pontos, o mais baixo da série (a média mundial ficou em 43,1) (Delfim, 2019).
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causas da dita heterogeneidade e a recomendar medidas para sanar eventuais deficit de

capacidades de governanca no territdrio nacional.

Em terceiro lugar, pode-se levantar a hipétese de que os avangos institucionais
na 4rea da governanca publica sempre ocorrem “atrasados” em relacio a capacidade das
organizagdes criminosas — inclusive hackers — de burlar os mecanismos de fiscalizacio
e controle. Por isso, ndo importa o quao avangados estejamos em termos do sistema
de governanga, os malfeitores sempre estarao um passo a frente, méxime neste mundo de

facilidades tecnoldgicas cada vez mais disponiveis as pessoas comuns.

Em quarto lugar, o aparente paradoxo pode-se explicar pelo deficit de cidadania
do brasileiro. Essa hipStese, baseada em Avritzer e Filgueiras (2011), entre outros, afirma
que faltam mecanismos de controle social no Brasil. Um Estado pouco controlado

pelos cidadaos é como um cancer que pode corromper o tecido social.

Em quinto lugar, e relacionada a hipétese do deficit de cidadania, vem o que pode-se
chamar de hipétese histérico-cultural. Segundo DaMatta (1989), a vida politica brasileira
foi secularmente assolada por certos vicios, tais como o patrimonialismo, o clientelismo,
o populismo, o autoritarismo etc., os quais contribuiram para construir uma mentalidade
coletiva que néo valoriza a separagio entre o publico e o privado, bem como ¢ leniente
com comportamentos improbos no servigo publico. Logo, apesar de os mecanismos de
governanga, institucionais e legais, terem avangado nos trinta anos que se seguiram 2
promulgacio da atual Constituigao, as medidas tomadas nao foram capazes de penetrar

as estruturas profundas, histérico-culturais, do fendmeno da corrupgio brasileira.

Ainda ndo h4 bases seguras para que se corroborem essas hipdteses levantadas.
Sendo de natureza exploratéria, este estudo nio permite conclusdes cabais nem
explicacoes cientificas. O que se torna mais cristalino apds o esforgo realizado com a
producio dos estudos contidos neste trabalho, porém, é que existe uma base formada —
o SIRAP e os estudos de casos — para a realizagdo de pesquisas mais aprofundadas,
capazes de lancar mais luz sobre o fendmeno da crescente responsabiliza¢ao dos agentes

publicos no Brasil.

Vale lembrar alguns resultados das vérias entrevistas realizadas na terceira parte

deste estudo (abordagem qualitativa), que levantam hipéteses adicionais sobre o porqué
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do aumento dos nimeros de punigoes expulsivas e processos administrativos federais

nos tltimos anos. A seguir, estao elencadas sinopticamente as mencionadas hip(’)teses.

*  Aestruturagio das corregedorias locais — processo orientado em grande medida pela
CGU - aumentou e atualizou a capacidade de vdrias unidades da administragao
publica federal brasileira de investigar e responsabilizar agentes puablicos. Estruturas
e padroes foram montados nessas corregedorias para a realizagao de atividades de
correigao. Apesar disso, a eficicia de certos mecanismos — por exemplo, as comissoes
permanentes de PAD — foi questionada por vdrios agentes ptblicos entrevistados.

* A estruturacio das corregedorias nos diferentes érgaos e entidades ptblicos —
e, por extensdo, de suas outras unidades de governanca — parece nio ter sido
acompanhada no mesmo passo por um apoio ao pessoal “da ponta”, no sentido
da adequacio (compliance) de suas condutas. Alguns agentes publicos de érgaos
especificos queixaram-se de falta de informagao e de mecanismos de incentivo
para o adequado cumprimento das normas, o que teria propiciado a abertura de
muitos PADs, e o que poderia ter sido evitado se tivesse havido o devido apoio
institucional aos agentes publicos.

* Hiindicios de que 0 aumento dos processos administrativos teve repercussoes negativas na
vida dos agentes publicos responsabilizados, com possiveis consequéncias negativas
para a produtividade e qualidade dos servigos publicos oferecidos.
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