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ENSAIO SOBRE A COACAO INS
. TRU
CONTROLADORES E A ACAO BUROCRATIep Ak DO
Brune Meyerlyof Salama*

Juliang Bonacorsi 4, Palma**

Hi hoje muita conversa sobre os desma
O assunto € da qrdem do dia e suscita posicionamentos tao dispares
quanto emocionais. Tl."ad-uzpem, em grande medida, a visio de mundo
cobre o papel das instituigées publicas e qual seria 0 melhor modo de
, burocracia estatal se relacionar com seus controladores, notadamente
o Poder Judicidrio, o Ministério Piblico e o Tribunal de Contas. Mais
ou menos margem de liberdade para que os agentes publicos atuem.

Maiores ou menores margens de controle da acio administrativa. £ isso o
que estd em dispura.

ndos da Administracio.

A nossa reflexdo parte do pressuposto de que hoje a falta de confianca
nos administradores tem levado a sensivel redugio da margem de acio
publica e 3 ampliacdo desmedida do controle.

E fundamental a um Estado de Direito a existéncia de mecanismos
de controle da agdo administrativa, especialmente quando prerrogativas
piblicas sio conferidas ao Poder Publico. A efetiva garantia dos direitos
dos cidaddos frente 3 Administracio pressupde a estruturagio de um
sistema de controle capaz de afastar ilegalidades a0 mesmo tempo em que
sinalize os padrées de comportamento regulares ao Poder Piblico quando
do exercicio de suas competéncias. O controle, portanto, ndo ¢ um hm
“M sl mesmo, mas um ferramental que contribui ao aprimoramento
das relagées entre Poder Pablico e particulares, galgado em Jur1d1c1da’de,
Previsibilidade e seguranca juridica. O problema se coloc‘a,.porc?m,
QUando h4 um desnivel entre controle e liberdade de agio administrativa.
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Quando a liberdade de agao administrath.a ¢ engrandece a
patamares muito elevados, o controle se mostra .lnocuo..I.E O que g
verificou no contexto do regime militar, em que a junta mll ftar alocyg,
na mdquina burocritica do Estado passo.u”a-retgﬂparce as de poder
antes pertencentes ao Legislativo e ao JUdlle‘”?- 40 [Zior ACaS0, pare
do projeto militar correspondeu a0 enfraquecimento das INStituicyeg
de controle. E simbélico e até hoje lemb.rado por todos o gt de
aposentadoria compulséria dos Ministros VlC.tOI' Nunes Leal, Hermeg
Lima e Evandro Lins e Silva do Supremo Tribunal Federal em 1969,
Quanto mais a balanga se desequilibra e pende para a .liberdade de acig
administrativa, mais nos aproximamos de um Estado ditatorial.

A solugio 6bvia seria, entdo, o aumento do controle. Mais controle,
mais democracia, mais eficiéncia. Serd mesmo? Nio necessariamente.
Quando a balanca se desequilibra e pende para o controle em excesso,
temos um cendrio de deslocamento de competéncias administrativas para
os controladores, os quais passam a exercé-las como se gestores publicos
fossem. Exatamente porque os controladores nio sio eleitos, coloca-se
também um problema de legitimidade das decisges de politicas publicas,
dispéndio orcamentirio, organizagao administrativa, regulacio, fomento
e qualquer outra manifestacio da fungao publica. Ainda, corre-se o risco
de a Administracio Puablica se tornar refém dos controladores, de tal
modo que a preferéncia da interpretacao de uma norma tipicamente de
direito administrativo passaria a ser dos controladores; toda e qualquer
interpretagdo discrepante, ainda que legal, seria extirpada do sistema.
A Administracio é paralisada. Alguns dirio que se trataria de um tipo
ditadura, ainda que com aparéncia de legalidade porque estruturada no
ambito da burocracia judicial. E um pouco de exagero, mas nio ¢ de
todo falso. °

Ao ponto 6timo da relacio entre liberd
controle corresponde damo

Nacional Constituinte ¢ ¢
determinar que Executiv
independentes e harménijcog ent
paritdria entre liberdade de agao ad

ade de acio administrativa €
§ 0 nome de “equilibrio”, Elegeu a Assembleia
quilibrio entre og Poderes em seu art. 20. 20

o, Legislativo e Judicidrio sdo todos Poderes

re si. O fiel da balanca ¢ a relag
ministrativa e controle.
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qudo e mﬁnfavel transicao politica, Reportados mid;

A . § , l .

eccbidos com clamor por grande parcel, da populacs iatlca%m'eme e
casos de corrupgio no ambito do Poder pyp) €20 brasileira, os

- - i ICOo inve . .
Jresungao de legitimidade da acio administrativ ] rtem a lggica da
} 2%, Juntamente com

2 visio sedimentada do Executive €Omo o locys g, Gty te
leoado ditatorial, iniciativas inovadoras e adura militar, o
D‘ 1 . .
modo oeral presumidas como ilegais.

E como se diz: onc‘/e b Sumaca hi fogo. E, logo
controle sentem-se mais guarnecidas para exercer o
controle apenas para a verificacio da legalidade, ¢ nzq para a apuracio de
responsabilidade diante de provas mais robustas e fatog certos. Instz;uram
inquéritos civis, propéem agoes civis publicas e acses de improbidade
administrativa — em que o agente publico responde pessoalmente — e
concedem liminares. Esquecem-se que ndo € a condenagio que amedronta
o gestor publico. A simples figuracio no pdlo passivo processual sob
a acusagdo de desvios, ilegalidades e favorecimentos, os quais serio
apuradas no curso de processo, j4 impacta fortemente o comportamento
desses gestores. Novamente uma méxima: quem ndo deve nao teme.

instrumentos de

Chamemos de coacdo instrumental essa tética de emprego das
ferramentas processuais pela presungao de ilegitimidade simplesmente
porque a ag¢do administrativa destoa do padrio decisério (¢ inovadf)ra)
ou porque o gestor sai do lugar comum para modelar.uma decisio
potencialmente melhor 4 satisfacio das finalidades p{lbhca_s (o gestor
toma riscos). Os exemplos recolhidos na prética publica sio diversos.

E 0 caso da celebracio de termo de ajustamen‘to de conduta, Pzrq;e
0 arranjo de determinado contrato é complexo. Nao rro, 0 con'tcu o [g
2cordo ¢ unilateralmente definido pelo Ministério Pllbl;“cAOqu:f]&P:liblthe
4penas duas opgoes ao gestor publico: ou c‘eleb‘rz'llo hrinet ;)u Ci g:io i
¢ dpresentado, ou se resigna a responder agio C.lv,l ‘p a 10 de processos
"Mprobidade administrativa. Na mesma toada, a mstd} IZSI;I licengas com
administrativos disciplinares contra gestores que conce

' . : equerente.
fpidez sob 4 suspeita de conluio com o req

R — | faz alusio 2 presungdo de legitimidade da

] ! ! ! enesa
Qualquer doutrina de direito administrativo no Bra Lo, alca esse PrESSUpOSTO de compre nsdo
i & S ORgRE A0 LA AT X i istracao Publica. Cf. Direito Admi-
£ unsio P ﬁbh;[?(::li um \‘rerdadeiro principio dazlgdmm
raivg Moderno, 19a. ed. Sao Paulo: RT, 2015, p- 4+ | )
28, (241): 429-668, janeiro/marco 20
RSTJ; a. ’
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Outro exemplo bastante recorrente COf.re'SPOH_dezaO ajuizamentq
de agoes civis puablicas de improbidade administrativa< contra ageneg
publicos que tenham uma interpretagao difereflte da fios controladores,
ainda que juridica e logicamente vélida. Nessa linha vai o §ontrole prévio
dos editais de licitacio pelo Tribunal de Contas pelt? .Slmples fato de
serem concorréncias de alta monta. Igual efeito tem a oitiva e a prestacio
de esclarecimentos sem a prévia instauragao de processo, pois alguém,
nio importa quem, “denunciou” o agente pablico. Enfim, “onde hg

~ »
fumaga hd fogo” e “quem nao deve nao teme’.

Todos esses sio exemplos de coagdo instrumental. Em comum,
verifica-se o exercicio de mecanismos processuais com base em suspeitas
e conjecturas, sem maior embasamento fitico ou probatério. Afinal, é a
presungio de ilegitimidade o que impulsiona determinados controladores
a usarem os instrumentos processuais de sua competéncia sobre a
Administragao sem suficiente embasamento para tanto. O problema est3
na chave perversa que a presungio de ilegitimidade da acio administrativa
acarreta em que o gestor ptblico deve a todo momento demonstrar
que estava de boa-fé, atuando com lisura, dentro dos padroes éticos
administrativos e, acima de tudo, sob o império da lei. Consequentemente,
o agente publico receia inovar, tomar riscos, utilizar dinAmicas privadas e
apresentar soluges criativas para tornar a sua acio eficiente.

A coagao instrumental ¢ disfuncional e arbitrdria. Por um lado, ela
desconsidera os custos econdémicos atrelados ao controle. Custos diversos
— ¢ substanciais — sao contabilizados quando o controlador exerce seus
instrumentos de acdo. Os mais perceptiveis sio as custas processuais €
o custo de movimentagio do aparato judicial. Porém, 3 conta devem
ser acrescidos o custo de oportunidade do gestor publico, que deixa de
exercer a sua atividade-fim para responder is provocagoées voluntaristas do
controlador, bem como os custos de manutengio do aparato burocrdtico

de controle, cada vez mais inchado com o aumento da judicializagao
envolvendo a Administracio Publica,

2 A “agio civil publica de improbidade administr
uma construgao operacional do Ministério Public
Piblica (Lei no. 7.347/85) e da Acio de Improbid
modo, evidencia-se como a aposta no controle no
super processo judicial pela jungio de duas leis em
especifica.

ativa’ nao tem origem legal, mas se trata de
© a partir da conjuncio da Lei da Acio Civil
ade Administrativa (Lei no. 8.429/92). Dess¢
Brasil legitimou age mesmo a criagio de um
uma mesma medida, jnda que sem base kgaj



utrind - Improbidade Administrativa
poutrle e

umenta] |
B s . €Sconsi
pstido decorrentes da paralisia dos gestores frente \nSldera Os custos de
4 a

Jos controladores que veem com desconﬁanga as in

Je risco na esfera administrativa. Engana-ge quem o
- . /7 o r

qancio o efeito simbélico de restricao d )

instrumental € por si s6 suficiente para condicionar ¢

dos gestores, como ja analisado. poramento

Meaca processual
A¢0es e as decises

Ponha-se na posicao de um agente ber.:
economizar recursos publicos, determj
certo produto que o mesmo dev

vida ti 0
aumenta a sua vida Gtil em 25% ao custo de 15% a maior. No longo

prazo Veriﬁc?—se economia de recursos publicos. No curto prazo, porém
esta pode nio ser compreendida como a proposta mais vantajosa, qué
atenda aos critérios de economicidade e eficiéncia estipulados no art.
70 da Constituicao Federal. Instaura-se processo administrativo para
verificar por que o gestor publico tomou tal decisio, se nio ¢ da praxe da
repartigao.

Estaria esse agente publico agindo de boa-f¢, ou teria ele um acerto
“por fora” com a empresa que dispoe desse componente especial em seu
produto? Seria o custo realmente 15% a maior ou 5% a maior’> Quem
se beneficiaria da margem de 10%? Depois dessa experiéncia, se o gestor
ainda permanecer no servico publico, ele cerramente passard a licitar com
estrita observancia do critério do menor prego, ainda que o resultado
final da licitacdo se mostre mais oneroso no longo prazo. E a agdo
burocrdtica defensiva que prevalecerd.

No Brasil, a desconfianca da Administragao Publica é histéri.ca3.
A despeito de a Assembleia Nacional Constituinte nao ter um projeto
acerca do controle da Administragio Pablica, da leitura dos An‘alsd(‘ia
Constituinte depreende-se o depdsito de cox?ﬁanga em‘fiietermu;i Zz
nstituigoes em detrimento de outras. A551m Sel\‘/’[e-rl. IC,O;; Ifgblico
Instituigoes de controle, notadamente O Judicidrio ¢ 0 m;stscr) nstituimej
que se sagraram como os grandes vitoriosos do process

-

3 Também o é em outros sistemas juridicos, como no i Dl
Wicdo foi moldada com base na desconfianga da burO’C l.aci)pl’o

o Whiggism do sistema inglés, profundamente refr:;t(a)lrll;) " Sl2ess
lativo, Cf, Scorr SHariro, Legality, Harvard Press, ’

s Estados Unidos da América, cuja Const_x-
blica, tendo em vista a influéncia
der Publico e favoravel ao Legis-

<T), 2. 28, (241): 429668, janeiro/marco 2016
RSTJ, a. 28,
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) nomia instityc;
Ineditamente o Ministério Publico recebeu auto Stltucmnal,

uma peculiaridade genuinamente brasileira4. I;O_r.;Sil:iaoVCZr,eiiconStrugio
do principio da inafastabilidade do. I.’c?der Juaici ,dp 1510 no ar,
50., inc. XXXV, denota a forte credibilidade que o Ju ICIHYIO.dIS[.)unha
junto a Assembleia Nacional Constituintes.. O fenomeno C0nst1t’uc10n316
culminou em uma Carta garantista e distributiva. {Jevou também a
depésito de confianca nas instituigoes de controle para que fizessep,
frente ao Poder Publico.

A trajetéria do Ministério Pablico é particularmente elucidativa do
robustecimento do controle da Administracao.

Imbuido do espirito democratico e constituciqnal, o Legislativo
editou a Lei da Agao Civil Pdblica em 1985 — Lei no. 7.347/85 _
conferindo ao Ministério Publico papel fundamental de “fiscal da le;7
€ instituigdo responsavel pelo processamento da agdo civil puablica8.
Era a promessa (subscricdo) do movimento constituinte que irradiava no
Congresso: seria 0 Ministério Piblico a grande instituicio de fiscalizacio
do Poder Piblico. Como lembra CarLOS ARI SUNDFELD, no afi de
controlar efetivamente a Administracio Publica, a Lei da Acio Civil
Publica determinou que os arquivamentos de inquérito civil sejam
remetidos ao Conselho Superior do Ministério Piblico?, uma medida

4 Em geral, o Ministério Publico encontra-se a

trelado a0 Ministério da Justica ou a0 Poder
Judicidrio nos sistemas de direito comparado.

5> Cf. FLORIANO DE AZEVEDO MarqQues Neto e Juriana BoNacorst b Parma, Controle Juds-
cial da Administracio Piblica: wm projeto constitucional? in Jost Mauricio Conri (org.), Poder
Judicidrio: orgamento, gestdo e politicas piiblicas (mimeo). E]

irio ucidativa € a seguinte passagem da
Constituinte: O controle mais eficaz da atividade dy Juiz deve

DE LAVOR, Ata da Comissio de Sz’stemzztz’za;do, p. 805.

6 Cf. CARLOS ARri SUNDFELD,

O Fenémeno Congtipyyrs -
1tituciongl ¢ 4 e . Direito
do Estado, vol. 21. Rio de suas Trés Forgas in Revista de

Janeiro: Renovar, 2011,

7 Cf. art. 50., § lo., da Lei no. 7.347/85.

8 A ideia ¢ de Canrros Al )
B $ ARl SUNDEELD, Direito Adirn; ; .
Malheiros, 2014, PHNISITativo parg Céticos, 2a. ed. Sio Paulo:

9 Cf. art. 90., da Lej no. 7.347/85.
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imento d SR
de conStranglrclin " O promotor Originariamene responsvel
¢ 0 devi i sav -
ara que déo ¢ I\[/)[r.os.segu‘lmento, Eraa APOsta concn, el pela acdo
gma alianca entre Ministério Pablice ¢ Judicigrig nte promover
Administragdo Publica. Para controle da

Se a subscrigdo veio com Lej da Acs il PG
i,,tggra/iza;df) veio posteriormente com . y ldcealem 1l9)§5, a
Administrativa — Lei no. 8.429/92. [, S de Improbidade
o controle da legalidade e da moralidag
de instrumentos juridicos marcadame
Ministério Publico encontra-se legitimad
administrativa em face de atos que at

Administrag:&o Pﬁb!ica.lo Ao prever a possibilidade de ajuizamento
de agao de improbidade administrative por lesio aos principios de
direito administrativo, como a honestidade ¢ a lealdade 3s instituicoes,
conforme interpretagio dada pelo controlador, a Lei de Improbidade
Administrativa fixou um parametro fluido para ajuizamento de acoes.
Passaria a ser suficiente a interpreta¢io do promotor de que o ato em
questdo ofende qualquer dos principios da Administragio Publica, o

que suscita questionamentos legitimos sobre a compatibilidade deste
comando com o primado da seguranca juridica.

0 a ajuizar a¢io de improbidade
¢ntam contra os principios da

Ainda, mediante “fundados indicios de responsabilidade”, pode-
S€ requerer ao juizo competente o sequestro de bens!l. Também na
Lei de Improbidade Administrativa o Ministério Publico se apresenta
como fiscal da lei, com reforco de que a auséncia do Parguet na acio de

" Art. 11 da Lei no. 8.429/92: Constitui ato de improbidade admir.zistmﬁm gide ‘”"’;f” m”_Z ‘;do"‘
Principios da administragio publica qualquer agdo ou omissio que viole os dez{m’.s cit’ .13.;6’;1[;0 f;
"parcialidade, legalidade, e lealdade is insiimigoes, e notadamente: I - prancar _”110- o a’drbou
Proibido em [p oy regulamento ou diverso daquele previsto, na regra de competéncia;

deixar de Praticar, indevidamente, ato de oficio; 111 - revelar fato ou Clrcuﬂs;ff’?{if zzqozf‘izii:o;;?zz

M Ya2d0 dgs atribui coes e que deva permanecer em mgrm’o; 1V - negar pu ‘w,;,m’g e_\jnja obn’gaa’o
V'ﬁ ustrar a licitude de concurso priblico; VI - deixar a’e.p restar contff-f 'qro antes da respectiva

2 fazé-lo; V7 - revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de tfrcerze (; i
iW/ﬂ;do Oﬁfidl, roa7 Ao medl'ddpoll’ti[‘ﬂ ou econémica capaz de dﬁfd?‘ o pre¢

50, fiscalizagdo e aprovacdo de contas de
0 servico: V7. . L racio, Pscalizagdo €
" servico; VII] - descumprir as normas relativas 4 celebragio. i

lfgislam'o. (Incluidy pela Lei no. 13.146, de 2015).
11
Cf. are, 16, caput, Lei no. 8.429/92.
RSTJ, a. 28, (241): 429-668, janeiro/marco 2016
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improbidade administrativa a nulifical?. Segundo a r.edaf;éo. original {,
Lei, era impedida a celebracio de acordos na _flg’fl(? civil pablica, Previsig
esta que foi revogada com a Medida Pro_vAlso.rla no. .703/{2015, que
estabeleceu novo regime aos acordos de leniéncia da Lei Anticorrupez,,

(Lei no. 12.846/2015).

Como se verifica, tanto a Lei da Agao Civil Piblica como 3 [
de Improbidade Administrativa trabalham para o fortalecimento {,
controle da Administracio Pdblica por meio de um desenho processyg]
tanto incisivo quanto favordvel a coagio instrumental. Isso se deve, comg
ji discorremos, pela desconfianca histérica da Administracio Piblica
Porém, em ambos os casos a conjuntura politica que se apresentava 3
época da edigao das leis corroborou para um desenho normativo em
que o controle se sobrepde contundentemente sobre a liberdade de
agao publica. Na Lei da Acio Civil Publica, publicada em 1985, era
o movimento de democratizagao vigente a época, contemporanea 3
Assembleia Nacional Constituinte, que determinou uma redacio de
maximizagao dos instrumentos processuais de controle da Administracio
Publica na medida em que reconhecia nela o ambiente ditatorial. J4 a Lei
de Improbidade Administrativa foi editada no contexto do caso Collor,
razio pela qual novamente foram atribuidos mecanismos processuais que
restringem da liberdade de acio administrativa em beneficio do controle.

Diante desse cendrio, o Judicidrio assumiu duas posturas
radicalmente diversas. Um primeiro posicionamento, evidenciado
sobremaneira na primeira instincia, chancelou os poderes processuais
atribuidos pelas Leis e acatou as interpretagdes maximizadoras do controle
construidas pelo Parguet. Um segundo posicionamento, notadamente
do Superior Tribunal de Justi¢a, minimizou a extensio do poder de
controle para, assim, equalizar a relagio entre controle e liberdade de acio
administrativa. Assim se verificou, por exemplo, com a jurisprudéncia
consolidada de que as sancoes por ato de improbidade administrativa

previstas no art. 12 da Lei no. 8.429/92 nio devem obrigatoriamente ser

: : _ 5
aplicadas em bloco, mas sim pelo crivo da proporcionalidade!3. Incumbe

12.Cf. art. 17, § 4o., da Lei no. 8.429/97.

P 1.135.767/SP, julgado em 25 de maio d¢
tembro de 2009; REsp 993.658/SC, julgado e
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trin i

OjudiCiério resguardar o fie] da balanga, comg o

a : - : . ST o
sobre 2 aplicagao da proporcionalidade na dosimetriajdze]Ou a5 docises
- = 4S sancoes.
NOsz aquil, qu¢ nao aﬁrmamos que tOdO o o ¢
1

I controle é. voluntarista ou inécuo. () Nosso artjp
controle legitimo. Entendemos que o controle deve
Jssiim, corroborar com o desenvolvimentq das in
10 Brasil, em constante aprendizado instituciona.,
ampliagao das margens do controle ¢ salutar para o ¢
e 20s atos ilegais. Inimeras agées do Ministério Pab
¢io exemplares nesse sentido.

alqucr mecanismo

ser valorizado para,
Stituigdes piblicas
Entendemos que a
ymbate 3 corrupcio
lico e do Judiciario

Contudo, nao G%eve. 0 ,c?ntrolc ser um impeditivo a0 florescimento
de inovacoes e sc?lu.goes juridicas que demandam a assuncio de riscos no
smbito da Administracio Publica. Do contrario, estarfamos diante de
confusao sobre o papel das instituicées. O deslocamento de competéncia
da esfera administrativa para a instdncia controladora causa inseguranca
juridica e coloca em risco o equilibrio entre os Poderes, como determina
a Constituicao Federal. Nio cabe ao Ministério Publico, por exemplo,
formular politicas publicas. Deve, isso sim, estar na vanguarda dos
grandes temas, como as recentes operacdes de combate A corrupcio.
Desse modo, o Ministério Piblico aloca de modo mais eficiente seus
esforcos e orcamento ptblico. Apenas mediante o murtuo respeito
entre as instituicdes, zelando pelo equilibrio entre liberdade de acio
%dministrativa e controle, que as instituigdes publica se desenvolvem no

rasil.

2009; REsp 1.025.300/

: d
16 de junho de 22 de agosto de 2006.

julgado em

julgado em 1
e 794.155/5E

58, (241): 429-668.]

) .
de.olltubro de 2009; REsp 1.019.555/5

> Julgado ey, 17 de fevereiro de 2009; €
aneiro/margo 2016

RSTJI a.
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