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RESUMO

A corrupgao apresenta riqueza conceitual sendo fenomeno de grande impacto social, histdrico
e politico. Seus reflexos podem ser sentidos em varias esferas, com desperdicio de bilhdes em
dinheiro publico e com grave risco a democracia. No Brasil apresenta percepcao de existéncia
majorada. A corrup¢ao indica o desvirtuamento de regras postas, em beneficio de interesses
ndo publicos e tal ¢, justamente, o que ndo se espera de um administrador publico.
Accountability se insere como a capacidade de prestar contas e de assumir a responsabilidade
sobre o uso de recursos pelo agente publico. Abrangéncia do instituto ¢ ampla, sobressaindo a
analise de O’DONNELL, na perspectiva horizontal, firmando a existéncia de agéncias estatais
que teriam o direito e o poder legal, e que estariam de fato dispostas e capacitadas para realizar
acoes de supervisdo de rotina até¢ imposi¢ao de sangdes em face de outros agentes ou agéncias
do Estado. No trabalho se buscou verificar se a Advocacia-Geral da Unido — AGU, poder-se-ia
configurar como ente de accountability horizontal. A AGU seria uma das agéncias de controle
da estrutura da Administragdo brasileira pos periodo de reformas. A Administragdo nacional
carece de agéncias especializadas no combate a corrup¢do e na busca de accountability com
estrutura publica, ndo sujeitas a influéncia politica, tendo articulagdo interinstitucional e
liberdade técnica de atuagdo. O papel da AGU como institui¢ao essencial a justica e ao Estado
brasileiro, nos termos da CF/1988, seria mais que de Governo, e sim de Estado também, ante o
dever, como atribui¢do, de verificacdo de juridicidade/legalidade da atuacado estatal. Para tanto,
a AGU apresentaria duas fungdes basicas maiores: assessorar, em papel também consultivo, o
Poder Executivo e; representar judicial e extrajudicialmente todos os Poderes da Republica,
inclusive o Ministério Publico. Exerceria, assim, fun¢do de controle institucional de provedoria,
seja no consultivo ou na representagdo judicial, controle de juridicidade (fiscalizagdo, promog¢ao
e defesa) dos direitos e deveres previstos na Constituicdo, incluindo as obrigagdes inerentes a
gestdo publica e a implementacao de politicas (também) publicas. Verificar se a AGU poder-
se-ia configurar, entdo, como, agéncia de accountability horizontal designada como por
O’DONNELL delineado, passou pela checagem das caracteristicas de atribui¢do, capacidade
técnica e vontade, além de certo distanciamento do Poder Executivo. A AGU, no que analisada,
teria modelo constitucional e papel institucional com caracteristicas que lhe permitem
enquadrar-se como agéncia de accountability horizontal, porém ndo imune a falhas, em especial

no requisito do distanciamento do Poder Executivo, ou defesa de fronteiras.



Palavras-chave: Corrupcdo. Accountability. Accountability horizontal. Contexto social
brasileiro. Administragdo Federal. Advocacia-Geral da Unido. Prevencdo e combate a

corrupgao. Agéncia de accountability horizontal designada.



ABSTRACT

Corruption has conceptual richness, being a phenomenon of great social, historical and political
impacts. Its reflexes can be felt on various spheres, billions of public money are wasted and it
leads to serious risk to democracy. In Brazil, awareness of its existence has increased. The term
corruption indicates the distortion of rules for the benefit of non-public interests and this is
precisely what is not expected of a public official. Accountability is the ability to be accountable
and take responsibility for the use of funds by the public officer. Comprehensiveness of the
institute is wide, highlighting O'DONNELL’s analysis, in its horizontal perspective, reafirming
the existence of state agencies which would have the right and the legal power, and would be
actually willing and able to perform routine control actions up to imposing sanctions against
other agents or state agencies. Here we sought to verify whether the Brazil’s Attorney Office
(Advocacia-Geral da Unido — AGU) could be set as a horizontal accountability agency. AGU
would be one of the control agencies within the structure of the Brazilian public administration
after several reforms that took place in the 1990s. The brazilian public administration lacks
agencies specialized in fighting corruption and seeking accountability in a public structured
way, not subject to political influence, having interinstitutional coordination and technical
freedom of action. AGU’s role as an essential to justice and the Brazilian State institution in
accordance to Brazil’s Constitution of 1988 would be to represent more than the Government,
but the State also, faced with the duty, as its assignment, of checking legality / lawfulness of
State action. In orther to fully perform such role, the AGU should present two major basic
functions: to advise, through an also consultative role, the Executive Branch and to represent
judicially and extrajudicially all Powers of the Brazilian Republic, including the parquet. Thus,
AGU would exercise a function of institutional control, whether as the advisory or as the legal
representation, control of legality (monitoring, promoting and protecting) of the rights and
duties foressen in the Brazilian Constitution, including the inherent obligations of public
management and implementation of public policies. For the AGU to be set up as a designated
horizontal accountability agency such as outlined by O'DONNELL, the assigning features,
technical ability and willingness, as well as certain distance from the Executive Branch had to
be checked. The AGU, as analyzed, has a constitutional model and an institutional role with

features that allow it to be framed as a horizontal accountability agency, but not immune to



failure, particularly concerning the required distance from the Executive Branch, or border
defense.

Keywords: Corruption. Accountability. Horizontal Accountability. Brazilian social context.
Federal Adminstration. Advocacia-Geral da Unido. Preventing and combating corruption.

Designated horizontal accountability agency.
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1 INTRODUCAO

No presente texto buscar-se-a retratar conceitualmente a accountability, termo em
voga nas discussdes de Administragdo Publica, e, a partir de seu conceito, em especial de uma
defini¢do classica de accountability horizontal, iniciar a verificagdo da adequacao de entidade
publica, qual seja, AGU — Advocacia-Geral da Unido, quanto a seu papel e sua configuragao
como agéncia de efetiva atuacdo de controle, responsabilidade e transparéncia.

A discussao se faz relevante na medida em que a preocupagdo com a accountability,
e de forma mais ampla com a corrupg¢ao, talvez encontre no ambiente social brasileiro, com
reflexos na atuag¢do governamental, niveis alarmantes ante exemplos cotidianos explorados pela
midia e crescente insatisfagdo social, a exemplo das mobilizagdes de 2013 e 2015.

Amplo o tema da corrupcdo, passar-se-a por algumas nogdes quanto a conceito,
historicidade e incidéncia do que se convém chamar de corrupgdo, assim como de conceitos
correlatos, como improbidade, afunilando-se o estudo na acep¢do de accountability.

Do que se entende como accountability, seus enfoques e desdobramentos,
aprofundar-se-4 a analise na face horizontal do tema, em definicdo de O’DONNELL (1998),
destacando-se, como apresenta o Autor, a necessidade de agéncias autdbnomas de controle
governamental. Este sera, frisa-se, o marco referencial da andlise, ou seja: a necessidade de
existéncia de um tipo de agéncia estatal dotada de determinadas caracteristicas como essencial
a efetiva ocorréncia de accountability horizontal na administragdo funcionard como modelo
analitico.

Objetiva-se, mais especificadamente, perceber conceitualmente o instituto da
accountability no contexto nacional e sua relagdo com o fendmeno da corrupgao, passando por
enfoques tedricos supranacionais. De suas caracteristicas, em especial na concepcao horizontal
da accountability, objetiva-se, ainda, verificar que elementos uma institui¢ao publica do Estado
deveria apresentar para se configurar como agéncia implementadora de sua carga conceitual,
ainda que influenciada esta pela previsdo normativa existente. Também ¢é objetivo mais
delimitado verificar empiricamente, além da verificagdo normativa pertinente, se a Advocacia-
Geral da Unido, apresentaria, ou poderia apresentar tais caracteristicas e, assim, se configurar
como agéncia de accountability horizontal no Estado ou na Administracdo Nacional.

A andlise, de qualquer forma, ndo deixara de considerar o ambiente social em que
inseridos o conceito de accountability e a propria instituicdo escolhida, vez que o ambiente

social brasileiro, e seu processo de formacao, parecem apresentar caracteristicas axiologicas
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que tornariam mais complexa ou conflituosa a assimilagdo das nog¢des de responsabilidade,
transparéncia, publicidade, legalidade, impessoalidade e moralidade.

Nao por menos, da compreensao sobre papel das agéncias de O’DONNELL,
apresentar-se-a alguma visao sobre a organizacao, estrutura da Administragao brasileira, com
destaque ao posicionamento das agéncias de controle. E que relevante também se faz a
percepcao da existéncia do instrumental necessario a concreta implementacao do conceito de
accountability, em especial na sua face horizontal e, ante necessidade de limitagdo do objeto
pesquisado, quanto as agéncias, sujeitos ou entes, tidos (por O’ DONNELL:1998 e 2001) como
imprescindiveis a operacionalizacdo de tal instituto. Dai a relevancia dessa especificacao
tematica que, em principio, podera auxiliar na fixacao ou localizagdo de papeis institucionais.

Neste contexto se insere a analise da Advocacia-Geral da Unido, que, em topico
proprio, serd objeto de estudo em sua existéncia histérica, mas, principalmente, sua
configurac¢do atual, em termos de normas (formal), e em termo de atuagdo (aspecto pratico).
Alguma complexidade no tema ha quando se percebe, no ambiente juridico, discussdo sobre o
papel da Advocacia-Geral da Unido — AGU, com divergéncias na compreensdo da institui¢ao,
e sua funcdo, como Advocacia de Estado x Advocacia de Governo; Assessoria e Consultoria
estrita x Controle interno juridico da Administragdo; Defesa dos agentes estatais x Atuagdo
Proativa na verificacao de ilegalidades e improbidades administrativas. Destas, verificar-se-4 a
configuragdo que contribua a anélise aqui pretendida.

Assim, a depender dos resultados da anélise, poder-se-ia verificar a adaptabilidade
da instituicdo ao modelo de agéncia apresentado como necessario por O’DONNELL a
efetivacao da accountability horizontal. Nesse contexto, indicamos como hipdtese a de que a
AGU ¢ instituicdao de Estado que, como tal, engloba também a assessoria, consultoria e defesa
juridica de medidas da Administragdo e do Governo, desde que ndo violem o ordenamento
juridico patrio. Assim, a AGU, como defensora da legalidade e do patrimdnio publico, como
delineado no art. 132 da Constituicdo Federal, seria também agéncia de controle interno, quando
assessora a Administragdo Direta Federal; e externo, quanto atua de forma Proativa na defesa
da probidade e na defesa do erario federal, inclusive diante de outros entes federativos,
empresas, particulares, etc. Poderia, entdo, a institui¢do, se configurar como agéncia de
accountability horizontal, se apresentar, também, alguma distancia do Poder Executivo quanto
4 vinculagdo e atuagdo funcional, como explica O’DONNELL.

Para tanto verificar-se-a caracteristicas da AGU, a partir da defini¢do conceitual e

normativa, restando considerar que tipos, modalidades e formas de atuacdo e intervencao
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previstas em norma e efetivamente utilizadas pela Institui¢do (além das modalidades de
composi¢do organizacional e de pessoal, como também hierdrquicas utilizadas) ganham
destaque em seu usual atuar e, dentre tais formas, quais caminham para contribuir a efetivagao
do conceito de agéncia implementadora de accountability horizontal, independente do
Executivo e disposta a combater a corrupgao, as ilegalidades; e quais assim nao se configuram.

O contexto teorico €, pois, de consolidagdo da accountability como algo positivo e
necessario a Administragdo Publica. O contexto especifico € o de falta de identificagdo do real
papel da AGU, como Advocacia Publica: como ente de Estado e/ou ente de Governo, ante suas
atribuicdes de assessoria e consultoria do Executivo Federal, mas também representagao
judicial e extrajudicial de toda a Unido, qualquer que seja o Poder.

Doravante esclarecer-se-4 de que forma se obteve dados, qual metodologia e quais
dados, efetivamente, foram objeto de captacdo e, com os resultados colhidos, como
contribuiram para as conclusdes que, a frente deste, e ao fim do texto, serdo apresentadas. Com
tal intuito utilizou-se de quatro bases de dados diversas. Uma primeira colhida e produzida para
este trabalho, com entrevistas e questiondrios apresentados a integrantes da Advocacia-Geral
da Unido, selecionados por critério tematico (razdo pela qual foram considerados os integrantes
da instituicdo com atuagdo finalistica relacionada ao tema de combate a corrupgao,
independentemente do local em que lotados, ou seja, nivel nacional). Buscou-se compreender
quais seriam as caracteristicas da institui¢ao na percep¢ao de seus membros. Uma segunda fonte
de analise se deu quanto a relatdrios ja consolidados pela propria instituicao, em especial pelos
setores diretamente responsaveis pela atuagdo direta no combate a corrupgdo, apresentando
resultados de atuag@o na area, como indicativos de disponibilidade ou propensdo a atuagao
finalistica que aqui analisamos. A terceira fonte de dados se deu com amplo relatorio produzido
pelo Ministério da Justica em 2011, denominado “Diagndstico da Advocacia Publica”, sendo
inten¢do usar a base de dados para se medir a percepcdo dos membros quanto a atribuigdes,
estrutura fisica e posicionamento da Instituicdo ante outras procuradorias e outras fungdes
essenciais a justica (proximidade, similaridades, relevancia). Por derradeiro foram considerados
os normativos internos da institui¢do, em especial quanto formas de ingresso, hierarquia e
controle funcional e processo de escolhas de chefias.

O tema de trabalho deste estudo €, pois, a percepcao da presenca na institui¢ao
escolhida, Advocacia-Geral da Unido, das caracteristicas definidas por O’DONNELL como
necessdrias a configuracdo de uma agéncia de accountability horizontal. Dessa forma, as

questdes que se buscou analisar foram: Se ha atribuicdo, como poder-dever de atuar no combate
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a corrupcao e busca de accountability? Se héa capacidade técnica e estrutural? Vontade? E, por
fim: Se ha distanciamento do Poder Executivo ou éareas de contato?

Utilizando-se a sintese de classificagdes de RAUPP e BEREN (2008), a presente
analise apresenta caracteristicas de pesquisa descritiva, quanto a seus fins ou objetivos, vez que
busca descrever a instituicdo considerada e detectar as caracteristicas que poderiam influenciar
na percepg¢ao da institui¢do como ente de accountability horizontal, como definido teoricamente
por O’ DONNELL. Outros elementos caracterizariam a pesquisa como descritiva, como a
utilizacao de técnicas padronizadas para coleta de dados e nao interferéncia nem manipulagao
do pesquisador sobre os dados, apenas estudo deles (RAUPP E BEREN, 2008).

A condugao da pesquisa se deu através de estudo de caso, método de pesquisa social
empirica (CAMPOMAR, 1991), podendo ainda ser caracterizado como tal pela consideracao
de unidade especifica — neste caso, uma institui¢ao da Administragao Federal, ante intuito de
aprofundamento do conhecimento sobre a instituicdo em si. VENTURA (2007) destaca as
vantagens do estudo de caso como aqui se quis utilizar, no intuito de realizar novas descobertas,
com planejamento flexivel; analise das multiplas dimensdes do problema; a simplicidade de
procedimento e a possibilidade de analise dos processos e das relagdes entre eles. Por outro
lado, ha dificuldade de generalizagdo dos resultados, ainda que se tenha tentado minimizar tais
efeitos com a utilizacao dos dados colhidos pelo “Diagnostico da Advocacia Publica de 2011,
mais amplo que o publico alvo aqui utilizado e com instituigdes de nivel estadual, além da
federal. Outro risco/problema da pesquisa, aqui verificado até pela natureza do tema e sua
relacdo com a institui¢do escolhida, € a constatacdo de que a Advocacia-Geral da Unido € muito
diferente de suas semelhantes, tornando os resultados da pesquisa limitados a constatagcdo de
sua real natureza. Cabe mencionar que significativa mobiliza¢do associativa no ano de 2015 e
inicio de 2016, das carreiras que compdem a entidade selecionada e por busca de melhorias
estruturais e salariais, foi constante durante o envio do questionario e pode ter influenciado nas
respostas obtidas na medida da participagdo de cada integrante (a que enviado o questionario)
no movimento reivindicatério. Entretanto, a inser¢do de cada um quanto a mobilizagao ¢
variavel ndo controldvel pela pesquisa e a opg¢do por envio a grupo fechado, objetivamente
considerado, pode ter amenizado eventuais impactos.

Os dados aqui obtidos foram produzidos na modalidade quantitativa, até ante a
singularidade da unidade pesquisada (CAMPOMAR, 1991), mas também para ndao muito
diferenciar-se do modelo adotado pelo citado “Diagnostico”, produzido pelo Ministério da

Justica, em maior escala e com instrumentos estatisticos. RAUPP e BEREN (2008)
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caracterizam a pesquisa quantitativa justamente como a que se utiliza de instrumentos
estatisticos para coleta e tratamento dos dados, buscando o comportamento geral dos
acontecimentos e ndo a realidade do fendmeno.

Quanto & “populacdo”, o questionario (APENDICE A) especialmente
desenvolvido para a presente pesquisa foi enviado via e-mail funcional em lista cibernética
fechada aos, conforme dados oficiais, 114 (cento e quatorze) componentes do Grupo Proativo
da Procuradoria-Geral da Unido, Departamento de Probidade e Patrimdnio, o6rgdo da
Advocacia-Geral da Unido em todo o Brasil. A opgao por se limitar a esse grupo especifico se
deu por ter a AGU ampla gama de atribuigdes, sendo os integrantes de tal grupo aqueles com
preocupagdo especifica na tematica de combate a corrupcdo, com atuacdo finalistica na area.
Justificou-se a ndo inclusdo de integrantes da area consultiva da AGU pelo nimero muito
grande, eis que ndo setorizado quanto a este tema, além de envolver, a consultoria e assessoria,
por outro lado, vinculos com cada um dos Ministérios, no nivel nacional, e vinculos Regionais,
nas unidades fora de Brasilia, o que poderia trazer varidveis de temas e ambientais nao
comportadas pelo presente estudo.

A inten¢ao ou finalidade especifica dos questionarios aqui produzidos e enviados
seria de verificagdo/mensuragdo da percep¢do pessoal de cada um dos respondentes sobre a
AGU em pilares que poderiam indicar a existéncia dos requisitos (ATRIBUICAO,
CAPACIDADE E VONTADE DE AGIR), para O’DONNELL, de a instituigdo poder
apresentar-se como “agéncia de accountability horizontal designada”, além da autonomia ou
certa independéncia do Executivo como pressuposto.

Conforme assinalado anteriormente, foram 114 os Advogados da Unido que
receberam em seu e-mail funcional o pedido participagdo no questionario. Do total, foram
respondidos 57 (cinquenta e sete), ou seja, indice de 50% de respostas. Todos os
questionamentos permitiam uma ou mais respostas, razao pela qual em cada questionamento
obteve-se um percentual de opgdes marcadas variavel.

O Modelo teodrico da pesquisa, como ja destacado, ¢ a posicdo de O’DONNELL
quanto a accountability horizontal designada, razao pela qual o questionario enviado passou
pela busca da percepcdo das caracteristicas destacadas pelo Autor na configura¢do do tipo
institucional — agéncia de accountability horizontal — na confrontacdo com a Advocacia-Geral
da Unido e sua composi¢do, estrutura e caracteristicas normativas, ideais, praticas e até
informais. Dai que o instrumento de coleta de dados ¢ o citado questionario, integralmente

composto de itens/respostas fechadas, que se referiam as caracteristicas buscadas. Apenas na
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entrevista desenvolvida com o Diretor Geral do Departamento considerado abriu-se o campo
de respostas para comentarios livres. O instrumento em questao foi constituido de quatro partes.
A primeira, perguntas de 1 a 5, buscou o pilar sobre “o que ¢ a AGU? ”, com perguntas sobre
instituicao e opgdes de respostas para auxiliar a andlise quanto ao posicionamento institucional,
mas normativo, constitucional e infra, inclusive quanto 4 posicao diante do Poder Executivo. A
segunda parte, perguntas 6 a 8, buscou o pilar “qual o papel da AGU? ”, com perguntas sobre
deveres ou atribuicdes da institui¢do e opgdes de respostas para auxiliar na verificagdo dos
requisitos de atribui¢do (dever de agir) e capacidade (poder fazer), necessarios a agéncia de
accountability horizontal. A terceira parte, perguntas 9 a 14, buscou o pilar “como ¢ a AGU? ”,
com perguntas relacionadas ao adequado ou ideal posicionamento institucional da AGU e
respostas para auxiliar na verificagao dos requisitos capacidade e vontade. A quarta e tGltima
parte, perguntas 15 a 18, buscou o pilar “como deve ser a AGU? ”, com perguntas relacionadas
ao adequado ou ideal posicionamento institucional da institui¢do e respostas para auxiliar na
verificagdo do requisito capacidade e vontade, além do necessario a agéncia de accountability
horizontal.

O contato oficial com o grupo se deu, como dito, via lista de e-mails fechada aos
componentes do grupo proativo do DPP, do qual faz parte o subscritor desta dissertagdo por
pedido e histérico de passagem e estudos na drea. Assim, foram enviados e-mails na citada lista
esclarecendo o contetido da andlise, com informacgdes sobre a pesquisa € o autor, incluindo
dados telefonicos e eletronicos para contato em caso de duvidas acerca do preenchimento do
instrumento (CARTA DE APRESENTACAO APENDICE B). Enviou-se, ainda, nos
mesmos e-mails (pois houve reiteracdo) o link para o questionario. A identificacdo dos
participantes ndo era necessaria, bastando preencher ou escolher as op¢des via sistema e, ao
fim, salvar a marcagdo. O envio do questionario via e-mail a lista iniciou-se em 25 de novembro
de 2015. Foi estabelecido prazo inicial de 15.01.2016, posteriormente prorrogado para
29.01.2016, considerando ser o final de ano e inicio do préximo periodo de constantes férias e
recesso forense. A entrevista realizada com o Diretor Geral do departamento se deu em
11.02.2016, conforme respostas transcritas ¢ video (APENDICE C), da qual se verifica um
esclarecimento inicial por parte do Autor com abertura quanto as respostas ao entrevistado,
além de esclarecimentos orais conforme demanda e encaminhamento.

O tratamento dos dados se deu por estatistica descritiva, com utilizacdo de nimeros

para descrever os fatos. Os dados obtidos em fun¢do do questionario aplicado foram trabalhados
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de forma a indicarem “se ha ou ndo” cada uma das caracteristicas necessarias a configuragdo
de agéncia de accountability horizontal.

A guisa de conclusdo, o que se espera é, sucintamente, verificar se, a partir do
conceito de accountability de O’DONNELL, a Advocacia-Geral da Unido poder-se-ia
configurar institucionalmente como uma agéncia util a efetividade do termo em sua acepgao
horizontal, ainda que o ambiente em que inseridos (termo e institui¢do) possa apresentar
caracteristicas desfavoraveis a concretizagdao do valor que trazem em si.

Para tanto, o trabalho foi dividido em 7 partes, incluindo “Introducao” e
“Conclusoes”. Na segunda parte desenvolveu-se a nogdo de corrupgdo como elemento da
sociedade, passando-se por termos conceituais e impactos verificaveis. Na terceira parte
aprofunda-se a analise do instituto da accountability, seus enfoques e com especial atencao a
perspectiva horizontal, considerando-se ainda o contexto social brasileiro. Em uma quarta parte
tangencia-se a estrutura da Administra¢do Federal, ante Reformas Administrativas e papel dos
entes tidos como de controle, buscando a localizacdo espacial destes no Estado nacional. A
parte quinta dedica-se ao aprofundamento no conhecimento da Advocacia-Geral da Unido, com
histérico e normatizacao atual, detalhando-se estrutura, competéncias e nimeros. Busca-se
ainda apresentar as duas fungdes centrais da institui¢do, pautando-se pelo que se entende como
papel constitucional da institui¢do no plano do Estado nacional apds a Constituicao de 1988.
Ainda nesta parte esclarece-se sobre atribuigdo recentemente melhor desenvolvida pela
institui¢do e seu papel na configuragio que se busca aqui apresentar, ndo sem considerar limites
e ou pontos de fragilidade da mesma institui¢do quanto ao papel de agéncia de accountability.
Na sexta parte sdo apresentados os dados colhidos especialmente para a dissertacao, além dos
outros trabalhados nas outras partes também a servir como refor¢o. Tais resultados sao
confrontados, nesta parte, com as andlises conceituais apresentadas até entdo. Ao fim, sdo
apresentadas as conclusdes considerando os objetivos e hipoteses do trabalho e os dados

considerados.
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2 NOCAO DE CORRUPCAO E SUA RELEVANCIA COMO ELEMENTO DA
SOCIEDADE

A corrupgdo, ainda que em sua concepgdo de senso comum, pode ser percebida
como algo que degenera, causa injustica e prejudica a sociedade como um todo. Envolve uma
série de conceitos, como ética, moral, accountability, improbidade, crime, infragdo
administrativa, infragdo disciplinar, evasao fiscal, sonegacdo, dentre outras acepg¢des
relacionadas a ciéncia juridica assim como a politica, antropologia, sociologia e outras areas.

Diversas as causas, mais amplas as consequéncias. Ou seja, trata-se de um
fenomeno de espectro historico-social atrelado ao proprio convivio em sociedade e que, no que
se percebe, ocorre em escala mundial. Tal a escala de grandeza e reincidéncia do fendmeno que
dai se retira a relevancia de sua discussdo, da preocupacdo com suas formas e com as suas
consequéncias, da busca de mecanismos de controle e combate. Dai também a percepgao de
que nao existiria solug¢ao unica.

VIEIRA (2014-1:56) assevera:

“A corrupg¢do é fenomeno tdo antigo quanto o homem. Ela o
acompanha historicamente em sua jornada e, apesar do tempo comprovar que o
fenomeno é qual cancer incuravel, também ndo deixa duvida ser possivel reduzi-lo
a niveis toleraveis, como demonstra o processo educativo de alguns paises nos
quais a justica, a moral e o direito se tornaram valores que amalgamam um viver

mais digno em sociedade”

O mesmo autor (2014-1:71) remete ao Codigo de HAMURABI quanto a indicios
de previsio de corrupgio, passando SOCRATES e caminhando para citar Manfroni (p77) no
sentido de que a corrupg¢ao atingiu a todos os governos de ontem e os de hoje. Para VIEIRA,
“onde houver homem haverd corrup¢do”.

MARTINS (2007) destaca que Maquiavel preocupava-se com o tema e seus
reflexos, assim como causas, no Estado e na sociedade. Destaca interpretando Maquiavel que a
corrupgao fatalmente ocorreria na republica, como algo inerente ao inevitavel e “natural”

processo mutacional pela qual passara, enfraquecendo-se ante conflitos politicos que, por sua
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vez, obrigam a tomada de decisdes. Porém, a partir desse momento (tomada de decisdo) teriam

os homens papel definidor:

“Todavia, aqui termina a esfera necessaria da for¢a da natureza: a
corrupgdo é o dado certo do movimento natural do corpo politico. A partir desse
ponto é que se abre a esfera humana do processo. Defronte a corrup¢ado, cabe aos
homens escolher qual o melhor remédio, construir sua alternativa. A natureza ndao
rege todo o processo, os homens podem exercer seu poder sobre a metade dos

destinos, como nos lembra o Principe”. (2007:183)

TELES (2008) apresenta compreensdo de Maquiavel de que a corrupgdo afeta a
sociedade e sua relagdo com o Estado, nao podendo ser reduzida apenas a concepgdo de
“roubo”, vez que esta “abala, aniquila e pode até destruir completamente o Estado vigente”
(2008:13). Assim, a corrupgdo seria mal politico, pois sdo os valores de mesma natureza que se
poem em risco. Comunidade, coletividade, confianga, respeito, esperanga, virfu/virtude e
justica sdo bens politicos, bens do cidaddo e justamente tal ¢ usurpado pela corrupcao.

TELES (2008:101) ressalta ainda que Montesquieu atribui a corrupg¢ao do povo a
corrupg¢ao primeiramente dos principios, daquilo que mantém o governo, pois 0s principios sao
a base do governo e a corrupgao se afastara a medida que tais principios forem preservados.
Magquiavel atribuiria as “falhas” a corrup¢ao do povo, a partir da corrupcdo daquilo que
corresponderia aos principios em Montesquieu, ou seja, principes ou governantes.

Ainda em TELES (2008:113), o ser humano seria, para os Autores classicos,

peculiarmente vulneravel as “facilidades” da corrupgao:

“Ambos véem o homem enquanto um ser fragil, vulneravel e com sérias
inclinagoes a corrupgdo, devido as suas imperiosas paixoes negativas. Assim, a
politica deve partir do pressuposto de que o homem estd sempre sob suspeita,
representa um perigo potencial a estabilidade do Estado e esse ultimo deve sempre
desconfiar do homem e criar antecipadamente os diversos mecanismos capazes de
abrandar a natureza humana corruptivel. Em suma, o poder, as paixoes e a
corrup¢do sdo trés faces da mesma moeda: a da politica. E para enxergar
verdadeiramente a politica em sua amplitude mdxima é necessario perceber,

conhecer e prudentemente conduzir, canalizar ou educar essas faces da politica.
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Essa é uma tarefa que foi reservada justamente a face do poder e,
consequentemente, aquele que tem o poder. Sem esquecer que o que tem o poder

também tem as paixoes, sendo profundamente vulneravel a corrupgao.

No cerne da politica estaria, assim, o enfrentamento, a tensdo constante, seja o
enfrentamento de ideias, de ideais, de interesses, de paixdes, de sonhos ou de utopias. O que
esta no cerne da politica € o que a paixdo e o poder, acompanhados inevitavelmente da
corrupgao, podem, impelem, obrigam ou direcionam. A politica, pois, seria o espaco da
contradi¢do propria de homens, avidos de poder, impelidos por paixdes e substancialmente
susceptiveis a corrupgao.

Inserido neste contexto, o texto doravante utilizar-se-a da conceitua¢ao do termo
como género, para caminhar ao conceito de accountability como espécie de resposta, de
solucdo. De maneira geral, destaca-se como ja feito em SOARES (2011), que ¢ possivel
verificar uma no¢ao de accountability atrelada ao conceito de probidade, de responsabilidade
pela gestdo da coisa publica, isso ao discutirmos o fendmeno da corrupcdo. De fato, na
conceituagdao do fendmeno da corrupgdo, um termo relaciona-se a nogao de responsabilidade
na gestdo de bens publicos: Accountability.

Assim, os conceitos sao proximos. Mas o que € corrupgao?

A expressio corrupgdo'se originaria do latim corruptione e significa, na linguagem
comum, decomposicao, putrefagdo, depravagdo, desmoralizagdo e devassidao.

Para o Banco Mundial®: “corrupcio é o abuso do cargo piiblico para ganho
privado”.

VIEIRA (2014 vol. 1:37) remete a Rojas: “O termo corrup¢do tem uma gama de
significados que permite abarcar uma grande variedade de condutas”. SCHILING (2001),
também destaca que o termo “corrup¢ao” abarca generosamente um conjunto heterogéneo de
praticas com alcances diversos, sendo que tal conjunto, ainda, varia no tempo e em cada
ambiente social

Ha, pois, riqueza conceitual da expressao corrup¢do, até por apresentar-se como
multicausal, o que bem demonstra a dificuldade de sua percep¢ao como fendémeno em um dado
caso concreto, assim como indica ser preocupagdo de ciéncias diversas, como nas esferas

politica, social, ética, moral, econdmica, antropoldgica e juridica. Aqui considerar-se-a, ante

I GHIZZO NETO (2008) e CHRISPIM (2007).
’BANCO MUNDIAL. Disponivel em: <http.//www.obancomundial.org>.

26



http://www.obancomundial.org/

aspectos acima indicados, os elementos da atuacdo combinada entre publico e privado e o
intuito em desvirtuar as regras postas, como essenciais a configuragdo do fendmeno

De fato, quanto ao seu conceito, existem grandes variacdes de acordo com a
perspectiva de cada estudioso, ndo lhes faltando, ao que parece entdo, um elemento comum,
qual seja: interagdo entre individuos que corrompe as regras habituais. Também a participag¢ao
de agentes publicos para se obter fins privados, a coparticipacdo entre o setor publico e a
iniciativa privada, o trafico de influéncias entre esses dois grupos, sao elementos do fenomeno,
considerado pela ONG Transparéncia Internacional® como “desvios de fungées piiblicas para
fins privados”.

VIEIRA (2014-1:147) apresenta o que seriam os elementos do ato de corrupcao,
esclarecendo que nascem de acdo ou omissdo vedada pelo ordenamento, consciente e livre
direcionada a determinado fim, tendo como sujeito ativo funcionério publico ou particular. Esta
uma concepcio evidentemente juridica.*

Assim, o fendmeno encontra previsdo no ordenamento juridico nacional conforme
a area, cabendo destacar sua configuracdo como “improbidade administrativa”, na perspectiva
politico-infracional, e sua configuracdo como crime, no campo do direito penal (além de outras
possiveis conexdes com sonegacao fiscal, infracdo disciplinar, desvio ético politico, falta de
decoro; todas aqui ndo consideradas). A frente aprofundar-se-4 na analise de ambas as
configuragdes, mas no que aqui interessa o conceito comporta mais. A corrup¢ao pode ser “do
politico”, quando praticada por agente politico ou “na politica”, quando se dissemina por toda
a atividade politica, ou seja, € a que penetra o proprio sistema politico, sendo, pois, sistémica.

Importa, porém e ainda, a adequada conceituacdo do fendomeno estudado,
tangenciar as abordagens teoricas que podem influenciar ou ter influenciado na compreensao
da corrupgao.

LOPES (2011:19) destaca que os estudos sobre o fendmeno da corrupcao evoluiram
de maneira significativa ao longo das ultimas quatro décadas sem, no entanto, desenvolver
recomendacoes especificas de politicas publicas que viessem a lidar com o problema de maneira
definitiva. Devido as diferentes abordagens utilizadas pelos pesquisadores da éarea, as diversas
conclusdes tedricas sobre as causas e consequéncias do fendmeno encontraram adeptos, e

proporcionaram diferentes abordagens empiricas.

3 TRANSPARENCIA BRASIL e BANCO MUNDIAL. Corrup¢do na municipalidade de Sdo Paulo: levantamento
de percepgoes, experiéncias e valores. Realizada em 2003 em parceria com a Vox Populi, acesso:
<http://www.transparencia.org>.

4 O quinto livro trata das “Ferramentas de Combate & Corrupgao”.
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Também LOPES (2011) aponta que Becker escreve um dos primeiros trabalhos
teoricos identificados com a questdo da corrup¢do em linha com os estudos da law and
economics, abordando-a como um tipo de crime: o objetivo seria identificar politicas 6timas de
combate as ilegalidades de forma a minimizar as perdas sociais.

Os trabalhos teoricos seguintes de STIGLER, ROSEACKERMAN e BANFIELD,
como historia LOPES (2011), utilizariam a teoria da agéncia como forma de modelo de
comportamento dos agentes: o agente seria o Estado (representado por um oficial de governo
eleito e pela burocracia estatal, com os dois constituindo entre si também uma relacao de

agéncia), e o principal seria o cidaddo-eleitor. Detalha LOPES:

Partindo desta abordagem, buscou-se entender os impactos da
corrup¢do sobre a alocacdo de recursos, obtendo-se resultados diversos.
Primeiramente, a existéncia de vdrias agéncias governamentais ou servidores
publicos prestando um mesmo tipo de servigo ou provendo um mesmo bem publico
poderia levar a redu¢do da corrupgdo, devido a competicdo entre esses agentes
publicos pela quantidade de renda disponivel (ROSEACKERMAN, 1978). De
maneira antagonica, adicionando-se ao quadro um governo central fraco, a
existéncia de “multiplas burocracias ndo coordenadas” geraria excesso de
extragdo, com efeitos negativos sobre os investimentos e, indiretamente, sobre o
crescimento economico. Adicionalmente, por se tratar de atividade ilegal e
demandar confidencialidade, as atividades corruptas acabariam por distorcer
ainda mais a alocag¢do de recursos, em dire¢do a investimentos em que a apuragdo
de custos e a detecgdo da corrupgdo fossem mais complexas (ao fim. SHLEIFER;

VISHNY, 1993; MAURO, 1998).

Ha, ainda, linha teérica que compreenderia a corrup¢do com base na “teoria dos
jogos”, conforme LOPES (2011:18), em que agentes publicos e privados interagem, em
modelos de informagdo perfeita, assimétrica ou imperfeita em ambos os lados, na defini¢do de
um pagamento ilegal em troca de um bem ou servigo publico. Como resultado, por exemplo,
sao evidenciadas as relagdes entre o salario dos agentes publicos e seu poder decisorio e entre

o numero de agentes privados demandando vantagens e a ocorréncia de corrupgao.
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A corrupgdo seria, assim, um fendmeno de grande impacto social, histérico e
politico mundial®. Tanto que se destaca, atualmente, a linha da Cooperacio Internacional® seu
combate, com a pactuacao ou adog¢ao de Acordos de Cooperacgao.

De fato, cabe mencionar que em 09/12/2003, durante encontro realizado pela ONU
na cidade mexicana de Mérida, foi assinada a Convengdo das Nacdes Unidas contra a
Corrupgdo (UNCAC, em inglés), ocasido em que 95 (noventa e cinco) paises a assinaram.
Entrou em vigor em 14/12/2005 e, no Brasil, aprovada em maio de 2005 e promulgada em
janeiro de 2006, passando, a partir dai, a vigorar com forga de lei. Trata-se de um dos primeiros
compromissos mundiais documentados a demonstrar preocupagdo como fendmeno da
corrupcao. Contém diversas previsdes de criminalizacdo de atividades tidas como corruptas
(suborno, lavagem de dinheiro), além de estabelecer medidas para: prevenir a corrupg¢ao;
promover a integridade nos setores publico e privado; cooperar com outros paises. Estabelece,
ainda, e em seu trago essencial, mecanismos legais para propiciar o repatriamento de bens ¢ a
recuperagdo de ativos.

A Convengao das Nacdes Unidas seria o mais abrangente instrumento internacional
juridicamente vinculante contra a corrupg¢do, por estimular inclusive o controle social, no
sentido de fiscalizar as contas do governo. Por outro lado, tratar-se-ia de uma admissdo formal
e internacional de que a corrupcdao ¢ um mal mundial que demanda urgente atencdo que,
inclusive, deve ser redobrada quando se relaciona tal amplitude a questdao do crime organizado.

SCHILING (2001:5-8) destaca, citando Sousa Santos (1996:39) que a “corrupg¢do
é, conjuntamente com o crime organizado ligado sobretudo ao trdfico da droga e
branqueamento do dinheiro, a grande criminalidade desse terceiro periodo (crise do Estado-
Providéncia) coloca os tribunais no centro de um complexo problema de controle social.”

A corrup¢do também ¢ um problema que passa pela andlise sociologica, ante
influéncia da estrutura social na configuragao do fenomeno. Ou seja, como visto em SCHILING
(2001), em cada sociedade, ante sua estrutura de classes, podera apresentar diversas
configuragdes.

GRANOVETTER (2006), assim, indica que o status social relativo as partes na
troca social tem papel relevante na compreensdo da corrupgdo. Pareceria inadequado, por
exemplo, retribuir um convite para jantar ou fazé-lo em dinheiro, e ainda que a maior parte dos

individuos normalmente socializados convirja em tal opinido, interessa o porqué uma

5 Ver também SCHWARTZMAN (2008) € seu apanhado de informagdes, em especial figura de fls. 5, abordagem
econdmica de fls. 7-9 e abordagem politica de fls. 9-11.
6 NUNES (2008) e BOTELHO (2008).
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retribuicdo em dinheiro, por exemplo, ofenderia este. Para o Autor a explicacdo estd em que
tais gestos (como um convite para jantar) implicariam numa pretensdo de igualdade social e
traduziriam a intencao incremento das relagdes sociais, o que envolve troca de favores. Assim,
ainda para GRANOVETTER a retribuigao apressada ou em dinheiro indicaria rejei¢ao da
continua relacdo social que se quis estabelecer entre individuos de igual status.

GRANOVETTER (2006: 18), nesse sentido, cita LARISSA LOMNITZ quando
analisa o sistema de troca de favores da classe média chilena em meados do século XX
(LOMNITZ, 1971, 1988) para indicar que a reciprocidade de favores efetivamente ndo poderia
ser abrupta ou em dinheiro pois representaria ofensa entre iguais. Assim, para LOMNITZ,
aceitar um suborno ¢ um reconhecimento de inferioridade social, tal como aceitar uma gorjeta
ou uma gratificagdo (1988, p. 44).

Dai que, para GRANOVETTER (2006:19), se aceitar um suborno ¢ reconhecer
inferioridade social, entdo um fator que afeta a extensao da corrupcao ¢ o padrao de diferenciais
de status existente entre grupos cujas trocas estio tipicamente implicadas na corrupg¢ao, como,
por exemplo, entre servidores do governo e atores econdmicos privados. Ressalta-se no estudo,
ainda, que o acima referido ndo limita o suborno apenas entre desiguais socialmente. Entre
iguais socialmente também ocorreria, mas iria contra a natureza da interagdo social normal,
exigindo maior gerenciamento, amortecimento extensivos, com maior custo, complexidade e
habilidade.

LOMNITZ (apud GRANOVETTER 2006:20) exemplificaria com andlise de
sociedade mexicana na qual se verificou que quando individuos de igual status precisavam
corromper, a “troca” era conduzida por intermedidrios chamados coyotes, poupando os iguais
socialmente de terem de se encontrar pessoalmente. De qualquer forma e sem evidentemente
aprofundar o tema, a percepcao sociologica serve ao destaque do papel do individuo e seu
ambiente social na compreensdo do fenomeno da corrup¢do. Ainda em GRANOVETTER,
importa que as diferengas entre os que precisam de favores e os que estdo em condi¢cdo de
oferecé-los, numa economia, pode determinar as modalidades, os custos e a probabilidade de
estes favores serem oferecidos. Estudar estes processos sem a compreensao destas forgas seria
privar-se dos determinantes causais importantes do corromper.

Percebe-se, até aqui, a amplitude conceitual e sensorial do fendmeno que, porém,
para fins do presente estudo, deve ser melhor encaminhada. Dai a necessaria verificagdo de sua

compreensdo no Estado brasileiro, em especial pos Constituicao de 1988.

30



De fato, a preocupagdo com a corrupgao, ou combater a corrup¢ao, no Brasil, parece
decorrer do texto constitucional de 1988. Combater a corrupgdo, as imoralidades
administrativas, as ilegalidades e ilicitos de servidores publicos como de todo e qualquer um
que receba verbas publicas, apresentar-se-ia como essencial a consubstanciacao de um Estado
de Direito Democratico.

A manutencdo da ordem publica, a manuten¢do da legalidade, a boa gestdo do
patrimonio publico sdo valores que se impdem ao Estado, 8 Administragao, mas também a todo
aquele que possa de alguma maneira efetuar o controle de tais situacdes (no Brasil, ante
principios republicano e democratico, indicam desde os 6rgdos publicos especializados, como
Ministério Publico e Advocacia-Geral da Unido, os Tribunais de Contas, Controladorias, como
também as esferas sociais como ONGS e o cidaddo, o administrado, o servidor). Percebe-se,
pois, que o combate a corrupgao, as ilegalidades seria inerente ao Estado Democratico e deve
ser entendido como direito e dever de todos.

E o que decorreria de determinagdo constitucional:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

11 - garantir o desenvolvimento nacional;

11l - erradicar a pobreza e a marginalizag¢do e reduzir as desigualdades
sociais e regionais,

1V - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo,

cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagdo.

Ora, com alguma razao a corrupgdo parece indicar barreira a implementacdo dos
objetivos fundamentais da Republica.

GARCIA (2011:23), sobre o fendmeno da corrupg¢ao, destaca:

A corrupgdo, por certo, ndo é invengao brasileira. Pode ser vista como
efeito praticamente inevitavel de uma organizagdo estatal deficiente, qualquer que
seja o pais objeto de andlise. E o que ocorre quando verificamos a presenca de (a)
falhas no recrutamento de pessoal, (b) excessiva liberdade valorativa outorgada a

agentes publicos, limitando a possibilidade de controle de suas decisoes, (c)
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caréncia de estrutura material e humana nos orgdos administrativos, tornando-os
ineficientes, (d) nitida precariedade dos instrumentos de controle e (e) entraves

processuais que dificultam a aplica¢do das sangoes cominadas.

Mas nio deixa o Autor, porém, de qualificar a verificacdo do fendmeno no cenério
nacional, indicando o elevado custo social dela resultante, inclusive na faceta da corrupcao
como evasao fiscal, ante a diminui¢ao da receita tributaria por quem deveria mais pagar € a
consequente injustica social. Existiria, pois, uma relacdo simbidtica entre a corrupg¢ao € o
comprometimento dos direitos fundamentais do individuo, e os altos niveis desta, no Brasil,
indicariam a maior desigualdade social.

Indica-se, assim, que ha comum percep¢ao juridica e socioldgica sobre o fendmeno,
que poderia ser traduzida da seguinte forma: A corrup¢do faz mal ao pais. Todos devem
combater a corrup¢do ¢ o Estado depende, para sua regular concretizagdo como de Direito e
Democratico, de tal embate.

De qualquer forma, o fendmeno, na abordagem que se escolher, apresenta
ocorréncias constantes a justificar preocupacdo com o tema. Nao raros seriam os exemplos
diarios e historicos de ocasides, situacdes ¢ condutas no mundo civilizado que poderiam
exemplificar a amplitude da ocorréncia do fendmeno da corrupgao.

Para evitar divagacdes, alguns dados podem ser mencionados. Para tanto
indicaremos dados publicos a exemplificar suas consequéncias no mundo e no Brasil. Percebe-
se, antes, o fendmeno da corrupcdo como historico; constantemente presente no desenvolver
das relagdes humanas entre si e entre estes e as institui¢des, € mundial, além de multicausal,
mas especialmente desenvolvido quando se fixa como locus, o Estado Brasileiro.

BOTELHO (2008:127) destaca alguns dados sobre o custo da corrupgdo e seus
impactos sob uma perspectiva macro, inclusive quanto a reflexos na representagado politica.

O Escritério das Nacgdes Unidas contra Drogas e Crimes — UNODC’ realizou
pesquisas que indicam que US$ 1 trilhdo de ddlares sdo gastos, anualmente, em suborno em
todo o mundo, o que geraria pobreza, atrapalharia o desenvolvimento e afugentaria
investimentos. Observou-se que o quadro de corrupgao seria ainda mais acentuado em razdo do
constante desrespeito a legislacdo, da falta de transparéncia nos contratos e de um sistema

judiciario falho e ineficiente.

7ESCRITORIO DAS NACOES UNIDAS CONTRA DROGAS E CRIMES. Corrupgdo: custos econdmicos e
propostas de  combate. In: GOVERNANCA E  ANTICORRUPCAO. Disponivel em:
<http://www.unodc.org/brazil/pt/programasglobais_corrupcao publicacoes.html>. Acesso em: 23 ago. 2008.
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SILVA (2005:138) apresenta estudo com indicag¢do de que o impacto da corrup¢ao
nas contas publicas brasileiras corresponderia a 0,5% do PIB, que em 2005 atingiu R$ 1,93
trilhdo, o que fez com que recursos da ordem de R$ 9,68 bilhdes do PIB brasileiro, ou seja,
quase a metade do valor orcado para investimentos no exercicio de 2006, fossem destinados ao
custeio da corrupcdo. O estudo mostra que se esses quase 10 bilhdes de reais estivessem nos
cofres publicos seria possivel suprir, por exemplo, parte significativa do déficit habitacional,
com a constru¢ao de aproximadamente 538 mil casas populares.

Mas o fendmeno ndo gera somente custo econdmico e social, como acima indicado.
Ha também o custo politico, com efeitos inclusive na Representagao Politica.

O IBOPES realizou pesquisa relacionada nio a custos econdmicos, mas quanto a
custos politicos da corrupcao, preocupando-se com a disseminagao dos “desvios” na sociedade.
Os resultados da pesquisa indicaram que: 69% dos eleitores brasileiros ja transgrediram alguma
lei ou descumpriram alguma regra contratual; 75% cometeriam pelo menos um dos 13 atos de
corrupcao relacionados pela pesquisa, se tivessem oportunidade; desvios de conduta dos
governantes, como contratacdo de parentes e transformacao de viagens de servigo em lazer, sdo
considerados normais pelos eleitores.

LAUANDOS (2009) trata dos reflexos da corrupc¢do na Representagao Politica, ou
seja, os efeitos de sua ocorréncia no Poder Legislativo e, mais especificadamente no Brasil, no
Congresso Nacional. O Autor (2009:12) introduz o assunto destacando que a democracia
representativa exigiria um patamar minimo de igualdade material dos individuos no processo
de escolha de seus representantes e, por decorréncia, das opg¢des politicas existentes. Porém,
influéncias patrimonialistas, por exemplo (compra de voto e voto de cabresto), contribuiriam
ao desequilibrio de informagdes e de recursos, inclusive financeiros, o que eivaria o0 processo
representativo democratico.

Destaca ser essencial que “para que as engrenagens do sistema funcionem, que

haja transparéncia na tomada das decisoes politicas (seja pelo voto aberto dos representantes

8 INSTITUTO BRASILEIRO DE OPINIAO PUBLICA, PESQUISA E ESTATISTICA. Corrup¢do na Politica:
Eleitor Vitima ou Cumplice. In: CONGRESSO BRASILEIRO DE PESQUISA, 2, 2006, LOCAL. Disponivel em:
<http://www.ibope.com.br/calandraWeb/servlet/CalandraRedirect?temp=3 &proj=PortaI BOPE&pub=T&
nome=pesquisa_opp_2006&db=caldb>. Poder-se-ia ainda destacar fontes menos cientificas como:Desobedecer as
leis é 'facil' para 81% dos brasileiros em pesquisa (http:/noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/agencia-
estado/2014/11/10/desobedecer-as-leis-e-facil-para-81-dos-brasileiros.htm); No Brasil, R$ 1 trilhdo se perde por
ano em corrup¢do e ineficiéncia. R$ 70 bilhdes so corrupgdo. FONTE: Estado de Minas 25.08.2013; Lava Jato -
Brasil repatriou apenas 1% do dinheiro de corrupgao.
(http://www.em.com.br/app/noticia/politica/2014/12/14/interna politica,599391/brasil-repatriou-1-do-dinheiro-
de-corrupcao-diz-delegado.shtml)
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em todas elas, seja pela prestagcdo de contas ou outros instrumentos). Sao imprescindiveis,
ainda, e pelas mesmas razoes, os mecanismos de controle e puni¢do dos desvios de conduta
dos mandatarios do poder politico”. Porém, o cenario brasileiro apresentaria quadro de crise
de representatividade politica, potencializado pela “corrupgao politica” que se daria desde o
processo eleitoral até durante o exercicio do mandato, com caracteristicas bi-setoriais, ou seja,
corrupcao do publico pela influéncia do poder econémico privado. Nesse ambiente, a corrupgao
politica significaria mais do que desvios de recursos materiais ¢ sim, também, desvio de foco
do debate politico, com travamento dos mecanismos de atuagdo do Congresso (CPI's —
Comissdes Parlamentares de Inquéritos fruto das disputas de poder politico, mas inférteis, para
o Autor). Além disso, inverteria a l6gica do mandado representativo com a existéncia de elo
oculto com poder econdmico.

Para LAUANDOS (2009:265-267), ainda, a corrupcao geraria profundos impactos
institucionais, criando grave risco a manuten¢do da democracia por enfraquecer seus pilares

como igualdade, transparéncia e responsabilizag¢do, funcionando como:

“...um fator catalisador na quebra do cddigo democratico que orienta
o sistema politico, na medida em que interesses privados de outros sistemas
introduzem-se no meio politico. Em suma, cada vez mais interesses privados e
publicos misturam-se, gerando uma re-confusdo entre a coisa publica e a privada,
ocasionando retrocessos ou rompimentos institucionais. Os riscos a democracia,

assim, sdo potencializados pela corrup¢do”.

Malversagdao do erario, uso indevido da méquina publica, e outros exemplos
efetivamente contribuiriam a uma sensa¢do de mal-estar coletivo, de descrenca, em especial no
Estado Brasileiro. Da descrenca, haveria a tolerancia, evidenciada conforme pesquisa do
IBOPE aqui ja mencionada.

FILGUEIRAS (2009:02), alerta sobre a interpretacao de uma natural tolerancia do
brasileiro a desonestidade, pois essa visdo representaria um “projeto de interpretagdo do Brasil
fornecido pela vertente do patrimonialismo”, que tenderia a tomar esse pressuposto como
caracteristica antropologica.

Diz ainda que uma posi¢ao contraditoria do cidadao comum em relacao a corrupgao
acarreta um contexto de tolerancia, fazendo com que individuos tomem atitudes em que

prefiram aderir a esquemas de corrupgdo a afirmar valores. De outro lado, dados mostrariam
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que esse mesmo cidaddo comum ¢ capaz de reconhecer valores morais fundamentais e,
consensualmente, reconhecer que esses valores sdo importantes na dimensao da sociabilidade
e da politica. (2009: 33)

Concluiu o citado Autor, entdo, que:

Isso ocorre, do ponto de vista normativo, pela cisdo entre valores e
necessidades, configurando juizos muitas vezes assentados em uma visdo agnostica
da vida, sem perceber a necessidade de concep¢oes mais amplas de vida
republicana. Essa posi¢do da cidadania, tendo em vista o problema da corrupgao,
tem por consequéncia reduzir a accountability do sistema politico, ao enfraquecer
o sistema de fiscalizagdo em relagdo as atividades das institui¢oes politicas. Falta,
nesse sentido, uma no¢dao mais ampla de publico a partir da qual se deve pensar o
tema da corrup¢do ndo apenas no plano das institui¢oes formais da democracia,

mas na ideia de vida democratica.

E sobre a corrupgao em especifico, salienta ser necessario mais que uma mudanca
do aparato formal ou da maquina administrativa do Estado, mas sim, de alguma forma, reforgar
os elementos da cultura politica democratica que tenha no cidadao comum (cheio de interesses,
sentimentos e razao), o centro de especulagdo tedrica e pratica para uma democratizacao
informal da democracia brasileira

Nao nega, o Autor, avangos na Administragdo brasileira quanto as ultimas duas
décadas, em especial na questdo da transparéncia. Porém, ainda assim faltaria & democracia
brasileira senso maior de publicidade, com essa transparéncia aplicada a ativacao da cidadania,
maior accountability e participagdo, todos elementos imprescindiveis ao efetivo combate a
corrupgao em ambiente de cultura politica tolerante a irregularidades.

Ha, pois, preocupacao com o estudo do fendmeno no Brasil ante indicios de grande
incidéncia de sua verificagdo em perspectiva comparativa com paises de grau de
desenvolvimento semelhante. Dai a discussdo tomar cada vez mais a opinido publica, com
reforgo diario de recentes eventos repercutidos na miidia. A questdo do ambiente social
brasileiro serd, de qualquer forma, também desenvolvida em topico a frente, que trata da
accountability. Porém, cabe mencionar desde ja algo mais sobre a assertiva de grande

incidéncia de verifica¢do da corrupg¢ao no cenario nacional.
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Considerar-se-4, pois, ranking divulgado pela organizacdo “Tramnsparéncia
Internacional” desde 1995, sobre percepgao da corrupcao, com divulgacio anual, denominado
“Indice de Percepgdo de Corrupg¢io” (IPC) que ordena os paises do mundo de acordo com "o
grau em que a corrup¢do é percebida”. Em 2014 o Brasil ocuparia a posi¢do niimero 69°.

A Transparéncia Internacional ainda oferece ferramenta' de interesse 4 “medicio
da corrupgdo, denominada “The Global Corruption Barometer 2013, apresentada como a
maior pesquisa sobre percepgao da corrupgdo conforme opinido publica do mundo, tendo um
questionario sido apresentado a 114.000 pessoas em 107 paises. Em tal “bardmetro”, o Brasil
apresentaria resultados indicativos de desconfianca com as institui¢des publicas e sem melhoras
nos ultimos anos. Nesse sentido, sobre a percep¢do da corrupc¢ao nos ultimos dois anos; 35%
dos entrevistados respondeu que permaneceu a mesma e 29% respondeu aumentou
significativamente; sobre a efetividade da conduta governamental no combate a corrupcao; 32%
entendeu ineficaz e 24% respondeu por ser muito ineficaz; sobre a percepgao de corrupgao
quanto a institui¢des; 81% percebeu os agentes politicos do Executivo como corruptos ou muito
corruptos 72% respondeu que parlamentares sdo corruptos ou muito corruptos, 50% percebeu
0 judicidrio como corrupto ou muito corrupto, 70% respondeu que a policia seria corrupta ou
muito corrupta e 46% enxerga os servidores publicos civis como corrupta ou muito corrupta,
dentre outros dados. No Brasil, como em outros 51 paises retratados na pesquisa, dentre as
institui¢des consideradas foi o Poder Executivo aquela vista como a mais eivada pela corrupgao.

Tais dados ndo podem ser desconsiderados quando se trata da percepcdo da
corrupgdo no Brasil e no mundo, ainda mais na perspectiva comparativa. MORENO (2002:2-
15) salienta que Transparéncia do governo ¢ um tema cada vez mais importante em democracias
estaveis e novas, sendo a tarefa de medir o nivel de corrupgdo, como o indice de Percepcio da
Corrupgao (IPC), pela Transparéncia Internacional, de grande valor.

Destaca que a corrupgao faria parte da cultura da sociedade, sendo relevante medir
o grau em que os cidadaos comuns estariam dispostos a justificar atos de corrup¢do como
indicativo para medir a percep¢ao de corrupcao no governo. Assevera, ainda, que a corrupgao
estaria negativamente relacionada ao desenvolvimento econdmico e a existéncia de institui¢des
democraticas. Ou seja, quanto pior o desenvolvimento econdomico e mais frageis ou ndo

democraticas as institui¢des, maior a incidéncia da corrupgao.

Visitado em www.transparency.org. Margo de 2015.
10 Visitado em www.transparency.org/gcb2013/country//?country=brazil. Marco de 2015
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Na América Latina, além disso, existiria maior permissividade a certas praticas
tidas como corruptas, diferentemente da maioria das nagdes da Europa Ocidental e do Leste
Asiatico. Esse quadro de permissividade, somado a situagdo econdmica e fragilidade das
institui¢des, ainda para MORENO, evidenciaria a necessidade de ter o combate a corrupgao
como uma das principais tarefas do Estado/Governo na América Latina.

De outro lado, a corrupcdo efetivamente teria lado cultural e a maioria das
sociedades teriam certo grau de permissividade a corrupgdo. Destacando ser complexa a tarefa
de “medir corrup¢ao”, MORENO indica que um indice de permissividade a corrupgao baseado
em respostas de cidadaos poderia refletir de alguma maneira o grau em que a corrupgao seria
justificada em diferentes sociedades, ante proxima e inversa relagdo com atitudes democraticas
e confiancga interpessoal.

Nas recentes democracias a corrupgao poderia ser vista como parte das praticas
herdadas de antigos regimes autoritarios, porém, também nestes ambientes poder-se-ia entender
que a corrupc¢ao continua mesmo no paradigma democratico. O indice, pois, contribuiria &
melhor compreensdo do fendmeno da corrup¢ao em dado ambiente social e sua relagdo com o
desenvolvimento da democracia.

A figura abaixo!! ilustra, entio, o posicionamento do Brasil em ranking de
percepcao da corrupcdo, o que, de alguma maneira, poderia contribuir & compreensdao do

fendmeno neste ambiente social:

Figura 1— Permissividade a Corrupgao e Confianga Interpessoal
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Fonte: Moreno, A. Corruption and Democracy: A Cultural Assessment. 2011

! Reproduzido da MORENO (2015:15).
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Veja-se que na linha horizontal, a indicar permissividade a corrup¢ao (com maior
permissividade a esquerda), o pais teria protagonismo. Na linha vertical, a indicar confianga
entre pessoas (com maio confianga para cima), o pais também representaria o pior resultado
possivel'2.

Nao obstante POWER e GONZALEZ (2003) apresentam estudo justamente
incrementando a analise com a variavel cultura em relagdo a corrupcao, concluindo que pode a
cultura politica ndo ter papel tdo decisivo como alguns afirmam, mas nado existiria davida de
que a cultura e o capital social influenciem severamente nos niveis de democracia e
desenvolvimento.

Desta forma, entendida como complexa a tarefa de se dimensionar o fendmeno da
corrup¢ao ¢ dos elementos ou variaveis que poderiam incidir em sua maior ou menor
ocorréncia, ou melhor, maior ou menor percepcao de ocorréncia, parece adequado indicar que
a situagio Brasileira indicaria indices de ocorréncia ou verificagdo superiores a média'?.

Apresentado, entdo, o fendmeno da corrupcdo, em especial no Estado Brasileiro,
restariam claros os vérios e constantes reflexos na sociedade em que ocorre, seja no campo
politico, social, econémico ou juridico.

Adotar-se-a na presente analise a perspectiva de que o estudo pode contribuir para
o combate a corrupgao e este se apresenta em altos indices no Estado Brasileiro, ainda que, para
ARAUJO e SANCHEZ (2006:137-173) ao repetir Speck (2000), apenas estudos aprofundados
sobre o funcionamento das instancias de regulacdo e controle poderiam indicar caminhos para
enfrentar a corrup¢ao de maneira efetiva, ante sua amplitude como fendmeno que inviabilizaria
solucdes universais.

De qualquer forma alguns conceitos tangenciados acima devem ser antes melhor
desenvolvidos por representarem formas de assimilacdo, e vedag¢do, do fendmeno no
ordenamento brasileiro, além de, também, terem intrinseca relagdo com o papel institucional da

institui¢ao escolhida na analise.

2 POWER ¢ GONZALEZ (2003) também indicam a suficiéncia momentinea do Indice de Percepcdes de
Corrupcao produzido pela Transparéncia Internacional, apesar de ser uma medida reputacional e ndo um indicador
empirico de casos concretos de corrupgdo. Concordam que um indicador mais empiricamente embasado acerca da
extensdo e intensidade da pratica de corrupgao seria preferivel, “mas essa futura medida empirica provavelmente
continuarad a vexar os pesquisadores por muito tempo, sendo para sempre (devido a natureza do fenémeno) .

13 ABRAMO (2005) sugere extrema cautela na consideragdo de indices e bardmetros para medir corrupgo, pois
pouco informariam empiricamente sobre o fendmeno e se fundariam em “opinides”, sendo estas voluveis.
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Dai que o fendmeno da corrupgao € objeto de alguma preocupagao no ordenamento
juridico e, consequentemente, recebe tipologia para correta inclusdo no sistema de vedagdes de
atos ilicitos (ilicito civel, crime, improbidade administrativa, infragdo administrativa, etc).

A corrupg¢ao tem expressa previsao no direito penal como conduta irregular. Assim
¢, pois, tipificada no Codigo Penal, como ativa ou passiva na perspectiva do agente privado. Ou
seja, ¢ ativa quando atua o agente privado para corromper o agente publico. E ¢ passiva quando
atua o agente publico no sentido de corromper.

Expresso o Codigo Penal:

Corrupgdo passiva

Art. 317 - Solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou
indiretamente, ainda que fora da fungdo ou antes de assumi-la, mas em razdo dela,
vantagem indevida, ou aceitar promessa de tal vantagem:

Pena - reclusao, de 2 (dois) a 12 (doze) anos, e multa. (Redacdo dada

pela Lei n®10.763, de 12.11.2003)

§ 1° - A pena é aumentada de um tergo, se, em consequéncia da
vantagem ou promessa, o funciondrio retarda ou deixa de praticar qualquer ato de
oficio ou o pratica infringindo dever funcional.

§ 2% - Se o funciondrio pratica, deixa de praticar ou retarda ato de
oficio, com infragdo de dever funcional, cedendo a pedido ou influéncia de outrem:

Pena - detencao, de trés meses a um ano, ou multa.

()

Corrupgdo ativa

Art. 333 - Oferecer ou prometer vantagem indevida a funcionario
publico, para determina-lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio:

Pena - reclusao, de 2 (dois) a 12 (doze) anos, e multa. (Redacdo dada

pela Lei n®10.763, de 12.11.2003)

Paragrafo unico - A pena é aumentada de um terco, se, em razdo da
vantagem ou promessa, o funcionario retarda ou omite ato de oficio, ou o pratica

infringindo dever funcional.
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De outro lado, conceito também relacionado a corrupgéo é o de improbidade', ou
melhor, da falta de probidade na Administragdo. Trata-se de uma percepcdo do mesmo
fendmeno comportamental, também na perspectiva juridica, mas, dentro dessa seara, com viés
politico-administrativo, além de administrativo- disciplinar e, em ambos os casos, diferente da
conceituagdo criminal acima citada.

Importa acentuar que agente publico ¢ improbo quando age fora dos padrdes da
¢ética, da moralidade, da responsabilidade a ele impostos em virtude do cargo que ocupa e das
atribui¢des publicas a ele conferidas.

MEDINA OSORIO, lembrado por BOTELHO (2008:222), refor¢a o entendimento
de que parte-se do conceito de moralidade para chegar ao de improbidade, considerando a
moralidade administrativa um principio constitucional autbnomo em relacdo a legalidade
stricto sensu, tendo carater vinculante ao direcionar os agentes publicos aos deveres, dentre
outros, de probidade, honestidade, lealdade as institui¢cdes, preparo funcional minimo no trato
da coisa publica, presta¢ao de contas, eficiéncia funcional, economicidade.

Cabe perceber que o Texto Constitucional de 1988 apresenta o conceito de
improbidade administrativa diferente do de imoralidade administrativa, estando o primeiro
contido nos arts. 15, V, e 37, § 4°, e o segundo nos arts. 5°, LXXIII, e 37, caput.

SILVA (2006) diz que moralidade administrativa ¢ definida como principio da
Administragdo Publica (art. 37 da CF/88), ndo podendo ser considerada moralidade comum,
mas moralidade de fei¢do juridica. A probidade administrativa, por sua vez, seria espécie do
género, vez que ¢ forma de moralidade administrativa, que mereceu especial consideragao pela
Constituicao de 1988, que prevé a puni¢ao do improbo com a suspensdo dos direitos politicos
(art. 15, inciso V da CF/88), dentre outras sancdes.

A probidade administrativa, entdo, seria o dever de o agente publico servir a
Administragdo com honestidade, procedendo no exercicio de suas fungdes sem aproveitar os
poderes ou facilidades delas decorrentes em proveito pessoal ou de outrem, a quem queira
favorecer.

Da mesma forma que no direito penal, ante carater punitivo decorrente de sua nao
observancia, a lei 8249/92 “tipifica” as condutas que podem ser consideradas como de
improbidade administrativa, ainda que nao tao “fechadas” como na tipologia penal.

Assim, na chamada “lei de improbidade™ os atos sdo classificados dentre trés tipos

gerais: aqueles que geram enriquecimento ilicito (art. 9 e incisos); aqueles que causam prejuizo

“BOTELHO (2008).
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ao erario (art. 10 e incisos) e aqueles que atentam contra os principios da Administragdo publica.

Sao assim definidos no caput dos artigos citados, ainda que com diversas variagdes nos incisos:

Secio 1

Dos Atos de Improbidade Administrativa que Importam
Enriquecimento Ilicito

Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativa importando
enriquecimento ilicito auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em
razdo do exercicio de cargo, mandato, fungdo, emprego ou atividade nas entidades

mencionadas no art. 1° desta lei, e notadamente:

(..)

Secdo 11

Dos Atos de Improbidade Administrativa que Causam Prejuizo ao
Erario

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo
ao erdrio qualquer ag¢do ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda
patrimonial, desvio, apropria¢do, malbaratamento ou dilapidac¢do dos bens ou

haveres das entidades referidas no art. 1°desta lei, e notadamente:

(..)

Secdao 111

Dos Atos de Improbidade Administrativa que Atentam Contra os
Principios da Administracdao Publica

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra
os principios da administracdo publica qualquer ag¢do ou omissdo que viole os
deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituicoes, e

notadamente:

(..

Dai, em nosso sentir, a aproximagdo axioldgica dos conceitos de corrupgao e de

improbidade, o que justificaria os presentes paragrafos.
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Resta, pois, melhor desenvolver o conceito de accountability, em especial na
referéncia tedrica de O’DONNELL, vez que seria conceito relacionado ao tema como resposta

ou elemento inversamente proporcional ao fenomeno da corrupgao e conceitos correlatos.
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3 NOCAO DE ACCOUNTABILITY. DEFINICOES, TIPOS E ENFOQUES

A corrupgao, entdo, indicaria o desvirtuamento de regras postas em beneficio de
interesses no piblicos pelo consorcio de atuagio entre agentes publico e privado. E justamente
a conduta que ndo se espera de um administrador publico, eis que deste a boa versagdo do que
¢ publico, com responsabilidade e transparéncia, para consecugao do interesse publico, deveria
ser a conduta padrao.

Assim se insere a nogao de accountability, como a necessidade de o agente publico
atuar como responsabilidade, transparéncia e objetividade no intuito de atender o interesse
publico. Ou seja, ha relacdo de proporcionalidade inversa. A falta de accountability indicaria
face do desvirtuamento de interesse como presente no conceito de corrupgao aqui considerado,
indicando o afastamento do gestor publico quanto aos interesses que deveria atingir. E, pois,
qualidade oposta ao que o agente corrupto apresenta.

Accountability’ é, pois, entendida como a capacidade de prestar contas e de assumir
a responsabilidade sobre o uso de recursos, podendo ser classificada em trés tipos no ambiente
Estatal: politica, administrativa e social:

- Accountability politica - vinculada ao exercicio dos direitos politicos,
como as elei¢des. Sindnimo de accountability vertical;
- Accountability administrativa - referéncia a forma de controle do

Estado perante as informagdes e ante o poder dos burocratas. Mecanismo interno

sindonimo de accountability horizontal, pela verificagdo no nivel estatal, ou seja,

entre os entes Estatais (Executivo, Legislativo e Judiciario). Também se identifica

o tema, como em CHRISPIM (2007), em “accountability horizontal designada’,

por criar mecanismos como ombudsman auditorias, controladores, conselhos e

fungdes similares, legalmente encarregadas de supervisionar, prevenir, delatar e

promover san¢do de agdes ilegais das agéncias do Estado;

- Accountability social — classificagdo referente a relagdo entre atores
sociais e politicos, mas ndo exclusivamente no processo eleitoral. Considera-se

acoes individuais e coletivas da sociedade, como denuncias de irregularidades e

participacao do cidadao, de ONGS e da imprensa, independentemente de meios

diretos para aplicar sangdes.

!5 CHRISPIM (2007:49).
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Destarte, o fomento a accountability, sua percepcao e sua cobranga, contribuiriam
a inibicdo da malversagdo do erario, no que poderia ser entendido como mais uma das facetas
da corrupgao.

PINHO e SACRAMENTO (2009) apresentam a conceituagdo do termo por meio
de diversos diciondrios, até para indicar o senso comum, partindo do pressuposto de que nao
existe uma unica palavra que expresse o conceito em portugués, existindo diferentes tradugoes.
Destacam que o cerne accountability indica a responsabilizacao pessoal por atos praticados e a
necessaria prestacao de contas de suas condutas, seja no ambito publico ou no privado. Ou seja,
ha um senso de responsabilidade do gestor, assim com pressupde interesse em tal verificacao
de responsabilidade de um terceiro.

Revendo a literatura, lembram diversos autores que se dedicaram a tarefa de
compreender o termo seja, de um lado, como sindnimo de responsabilidade objetiva de uma
pessoa perante terceiro ou seja, de outro lado, como responsabilidade subjetiva, no sentido de
auto cobranca da necessidade de prestar contas do agir de cada um.

PINHO e SACRAMENTO (2009, p. 1349) apresentam também a visdo de
PRZEWORSKI (1998:61), segundo o qual “os governos sdo accountable se os cidaddos tém
como saber se aqueles estdo ou ndo atuando na defesa dos interesses publicos e podem lhes
aplicar as sangoes apropriadas, de tal modo que os politicos que atuarem a favor dos interesses
dos cidaddos sejam reeleitos e os que ndo o tenham feito percam as elei¢oes. ” E descrevem
o argumento de SCHEDLER (1999), quanto a necessidade de informacgdo, justificacdo e
punicdo, para a eficacia da accountability. Informagdo e justificagcdo — answerability —
obrigagdo dos detentores de mandatos publicos informarem, explicarem e responderem pelos
seus atos. Puni¢do — diz respeito a capacidade de enforcement — capacidade das agéncias de
impor sancdes e perda de poder para aqueles que violarem os deveres publicos. Destacam
também CAMPOS (1990:33) ao relacionar accountability com democracia, no sentido de que
serd maior o interesse pela accountability em sociedades que apresentam avancado estdgio
democratico. Ainda para CAMPOS (1990) enquanto o povo se definisse como tutelado e o
Estado como tutor ndo haveria condi¢do para a accountability. Segundo esta autora, a virtual
auséncia do conceito de accountability decorria da sua “pobreza politica” — as pessoas optam
por esperar que o Estado defenda e proteja os interesses ndo organizados, ao invés de atuar na
organizagdo para agregagdo de seus proprios interesses ou para o enfrentamento do poder do

Estado.
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Também fazem referéncia ao Centro Latino-Americano de Administracdo para o
Desenvolvimento (CLDA), ante conceituagdo no sentido de que a realizagdo do valor politico
da accountability depende de dois fatores: o desenvolvimento da capacidade dos cidadaos de
agir na definicdo das metas coletivas de sua sociedade e a constru¢do de mecanismos
institucionais que garantam o controle publico das agdes dos governantes ao longo de todo o
seu mandado (2006:27). Identifica-se, nessa linha, cinco formas de avaliagdo da administragao
publica: controles classicos; controle parlamentar; introdugao logica dos resultados; competi¢ao
administrada; e controle social. Chegam, pois, os Autores citados a conclusao de que a
compreensdo da accountability tem carater progressivo, inesgotavel.

Ante tal carater, nos aprofundaremos em discussdes acerca dos elementos de tal
conceito, no intuito de melhor embasar o argumento aqui central: accountability como um
necessario senso de responsabilidade da sociedade e de seus governantes.

CARNEIRO (2014) discorre sobre a nitida aproximagdo entre accountability e
transparéncia para bem introduzir o enfoque relacionado a transparéncia. Apresenta o Autor o
quadro de evolucao da analise do Estado quanto a seu tamanho e consequente crise com déficit
publico, com as abordagens entdo existentes como a nova direita, a nova esquerda e as
interpretagdes, entdo, de reforma do Estado, respectivamente direcionadas & modernizagdo do
funcionamento do Estado e redug¢do de fungdes, convergindo a NEW PUBLIC
MANAGEMENT, de um lado; e direcionadas ao aprofundamento da democracia com énfase
na participagdo para reformular o funcionamento do Estado.

Apesar dos caminhos diversos, para o Autor ambas as vertentes interpretativas,
porém, destacam a necessidade de fortalecimento da relagao Estado X Sociedade com a
inscri¢dao da noc¢do de accountability (controle, responsabilizagdo e transparéncia) no cerne da
discussdo. Nao por menos insere a percep¢do de democracia no processo de formatacdo da

accountability:

Falar em accountability, aplicada a relagdo entre Estado e sociedade,
por sua vez, implica qualifica-la como democrdtica, no sentido de que a
prevaléncia da democracia configura-se como uma espécie de pré-requisito para
a mesma. Isto se deve ao fato de que a nogdo de accountability ndo pode ser
dissociada da delegacdo de poder dos cidaddos para os governantes (Pinho e

Sacramento, 2009), da qual decorre a concomitante previsdo de mecanismos de
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controle da atividade estatal e de responsabilizagdo pela conduta adotada no

exercicio da autoridade politica”. (2014:50)

Assim, seria da logica de um sistema democratico que os cidadaos possuissem o
direito de exercer o controle sobre os atos dos governantes e influenciar a definicdo da agenda
publica, em busca da promogdo de seus interesses individuais e coletivos.'® Insere, entdo, o
enfoque de accountability que interessa aqui, relacionando-a a concepgdo de obrigacao de
prestacdo de contas (quem presta e a quem se presta) numa relacao social que, por sua vez, €
aplicada a relacdo com o Estado, tem como pilar instituigdes politicas da democracia que
determinam a obrigagdo de prestar contas, por um lado (de quem deve prestar), € mecanismos
de fiscalizagdo e aplicagdes de sangdes por outro (a quem se deve prestar):

CARNEIRO, fazendo referéncia a Przeworski, Stokes e Marin (2006),
complementa sobre a estreita associacdo entre accountability e a democracia, vez que sendo
necessariamente representativo o regime democratico nas complexas sociedades modernas,
existiria o distanciamento entre representado e representante, aumentando o risco de ruptura
entre a real vontade daquele e os interesses deste. Com tal preocupagdo, ou seja, de busca do
equilibrio entre a delegacdo do poder e o controle do exercicio desta, a democracia apresentaria
arranjos institucionais de convergéncia, cerne da accountability.

Diz, entdo, que da articulagdo entre mecanismos de accountability vertical e
horizontal, ha reforco a integridade da governanca publica e a legitimagdo do exercicio do
poder, pois que além do incremento ao controle democratico dos governantes pelos cidadaos,
o que gera inclusive incremento de produtividade, inibe-se também a corrup¢ao, o nepotismo e
o abuso de poder. Destaca CARNEIRO, porém, que para bem desempenhar tais tarefas, a
compreensdo de accountability ndo pode ser estanque, devendo evoluir em sua dimensao
conforme evolui a propria gestdo do que ¢ publico.

E ¢ nesse sentido, de evolucao ou modernizacdo da concepgdo, que aproxima o
conceito de accountability do conceito de transparéncia, destacando antes a necessidade de
aprofundamento daquela como medida de democratizacdo do Estado, vez que os mecanismos
tradicionais de controle ndo assegurariam eficientemente a responsabilidade politica quanto a

responsividade, legitimidade e eficiéncia.

16 CARNEIRO destaca que no Brasil a Constituicio Federal de 1988 abarcaria tal concepgdo ao apresentar
previsdes no que se refere a acesso a informag@o e existéncia de elementos de democracia participativa e
deliberativa na gestdo publica do pais. Focando-se em controle societal, adotaria principios como publicidade,
transparéncia e acesso a informagao.
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Destaca CARNEIRO (2014:55):

“Ganha saliéncia aqui a ideia de transparéncia, que expressa, segundo
Black (1997) o oposto de politicas opacas, na qual ndo ha acesso as decisoes e a
forma como sdo tomadas, nem a informagoes acerca do que elas representam e o
que se ganha ou se perde caso implementadas. De uma perspectiva normativa, a
transparéncia é definida, por Moser (2001) como a abertura dos procedimentos e
praticas utilizadas no dmbito das entidades da administra¢do publica aqueles que
ndo estdo diretamente envolvidos no processo, de forma a demonstrar seu bom
funcionamento, o que coloca em relevo a importancia de se “ampliar as
informagoes da sociedade acerca das agoes realizadas pelos agentes publicos”
(Filgueiras, 2011, p. 72). Isto requer, como ressalta a Organizagdo para a
Cooperagdao e Desenvolvimento Economico (OCDE, 2003), a acessibilidade
publica de informagoes objetivas, confidveis e relevantes, além de facil

’

compreensdo ao cidaddao comum”.

Para que efetivamente ocorra a transparéncia, como elemento da accountability,
CARNEIRO ainda destaca a necessidade de existéncia de uma Administragdo qualificada, com
estrutura e quadro de pessoal tecnicamente capacitado. Porém, mesmo ciente das dificuldades
de adequagdo da Administracdo aos imperativos de transparéncia, conclui existir avangos no
sentido da accountability em especial quanto a gestdo de informagdes e a utilizagdo destas no
processo decisorio.

Portanto, a no¢do de accountability apresenta vinculagdo a necessidade de
transparéncia na gestdo publica como elemento imprescindivel de administragdo democratica.
No cerne, accountability indicaria a responsabilizacdo pessoal por atos praticados e a necessaria
prestagdo de contas de suas condutas, seja no ambito publico ou no privado. Poderia ser
compreendida como um senso de responsabilidade do gestor, numa perspectiva individual, ou,
por outro lado, numa estrutura de responsabilizagdo que sugere senso de responsabilidade
institucional e a posteriori. De qualquer forma pressuporia interesse em tal verificacdo de
responsabilidade de um terceiro.

FILGUEIRAS (2011:65-94), também relaciona accountability a transparéncia, ou
melhor, publicidade, mostrando preocupagdo semelhante, ndo sem antes criticar o conceito

usual de transparéncia, relacionada a teoria da agéncia.
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Consigna, quanto a compreensao do termo, que:

Dessa forma, accountability é o principio institucional da democracia
segundo o qual se exige o cumprimento dos seguintes principios complementares:
1. a existéncia de um processo de justificacdo publica de politicas e decisoes no
ambito de uma esfera publica inclusiva e autonoma, 2. a existéncia de um sistema
de direitos que assegure, no limite dos direitos fundamentais, o status de
participag¢do na formag¢do da vontade; 3. a transparéncia de agoes, politicas e
decisoes do governo no limite do processo de justificagdo publica. Esses principios
complementares da accountability, por sua vez, exigem os correlatos da
reciprocidade do discurso no plano de uma esfera publica inclusiva e da nogdo de

responsabilidade politica no nivel do Estado democratico. (87)

A nogdo republicana de responsabilidade, ainda para FILGUEIRAS (2011:89),
demandaria, pois, uma politica de publicidade fincada em virtudes politicas de governantes e
governados. Relaciona-se ao conceito, assim, uma capacidade de compromisso moral dos
cidaddos com a correc¢ao na gestao do que ¢é publico, levando a constitui¢do de praticas cidadas
e composi¢cao de forga de instituigdes, como fruto da responsabilidade em ambiente de
publicidade.

A transparéncia seria fundamental ao conceito de publicidade (maior), que
apresenta FILGUEIRAS (2011), mas também fundamental a propria compreensdo de
accountability, vez que a transparéncia se estabeleceria como horizonte normativo daquela.
Assevera FILGUEIRAS (2011:92) que accountability, assim, implicaria numa concepg¢ao de
responsabilidade moral capaz de consolidar via diversa na relagdo Estado X Sociedade, além
do papel desempenhado pelas agéncias de Estado em 6rgaos de Estado.

BEHN (1998) apresenta, por sua vez, analise da accountability voltada para
resultados, como necessaria ao paradigma da nova gestao publica, introduzindo-a com destaque
a accountability perante os cidaddos, accountability democratica, como caracteristica essencial
de qualquer abordagem para a estruturagdo do poder executivo.

Destacando a evolugdo do paradigma da administra¢ao publica nos Estados Unidos
como resposta a corrup¢ao, BEHN, entdo, traga um paralelo com as propostas da nova gestao
publica, no que concerne a necessidade inerente de controle dos atos publicos, frisando o papel

dos servidores publicos na busca da eficacia, a partir de maior poder na tomada de decisoes.
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Porém, esse maior poder, ou liberdade na tomada de decisdes, implicaria em maior dificuldade
de controle, gerando problemas de verificagdo de desempenho assim como de corrupgao.
Ocorre que 0 compromisso em combater a corrupgao seria menor do que 0 compromisso com
a busca de resultados, expondo que a nova perspectiva de gestao, talvez, falhe pelo nao integral
compromisso com o combate a corrupgao.

Assevera:

“Consequentemente, eles ndo estdo tdo preocupados em descartar
algumas das salvaguardas da administra¢do publica que ajudaram a eliminar (e
continuam a prevenir) a corrup¢do. O mais significativo é que eles também ndo se
preocupam em combinar seu novo paradigma de desempenho com os conceitos
existentes — ou mesmo o0s novos — de accountability politica. Nem sequer

incomodam-se em construir um novo paradigma de accountability democratica”.

(1998)

Continua destacando que na perspectiva de administracdo publica, porém, possivel
a separacao entre politica e administragdo como fruto da busca de eficiéncia, o que levaria a um
tipo diferente de accountability atrelada a politica, a resultados, independentemente do que se
fez (o caminho) da administragdo para tanto.

Para BEHN (1998) a separacdo entre politica e administragdo na perspectiva da
administragdo publica tradicional deve ser rebatida, vez que nem eficiéncia e nem perfil
apolitico seriam resultados verificaveis, ante problemas de coordenacdo, inexisténcia de
respostas unicas, 0timas e universais. Dai o autor afirma ser impossivel separar a administragao
da politica e do Estado, pois administrar implicaria opgdes politicas. Salienta, porém, que, “no
entanto, no final do século XX, como tentamos desenvolver novas estratégias para melhorar o
desempenho inadequado dos governos, o paradigma da administra¢do publica continua
extremamente atraente. Por que? Porque ele é abengoado pela simples e irresistivel teoria da
accountability politica, que o novo paradigma da gestdo publica ainda tem de incorporar.
(1998:17)

Para BEHN, entdo, ha necessidade, na linha de CARNEIRO, de uma accountability
adequada ao estado da arte da Administracdo, dai o conceito de accountability democratica,

que significaria, na perspectiva da gestao publica, como cobrar, de quem cobrar e para produzir
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quais resultados. Com o novo paradigma da administragdo publica, a accountability
democratica passaria a indicar como € quem ira cobrar de quem para quais resultados.

Assim, na nova gestdo publica, “a questdo da accountability democratica tem
quatro componentes, levantando quatro perguntas, suplementares, mas interrelacionadas:
quem decidira quais resultados devem ser produzidos? Quem deve responder pela produgdo
desses resultados? Quem é responsavel pela implementacdo do processo de accountability?
Como ird funcionar esse processo de accountability? ”.

Sugerindo algumas respostas, BEHN (1998:18-20) esclarece que os servidores
publicos decidiriam quais os resultados a ser produzidos na nova gestdo publica. Porém,
problematica a situacdo se, para o Autor, de fato fazem politica os servidores publicos. E mais,
os mesmos servidores publicos, que na concepgdo da nova gestao publica sdo mais capacitados,
também seriam a resposta a pergunta de quem deve responder pela producdo dos resultados, e
ndo a agéncia responsavel. Ou seja, existiria rejeicdo ao ideal burocratico de organizagdes
separadas responsaveis pela implementacgao de politicas separadas.

Mas para BEHN a percep¢do de accountability passaria por um processo
democrético e também estatal. Seria fruto de um processo conjunto quanto aos agentes, sejam
publicos e privados, e que somente assim podera se dar de forma plena, mesmo na configuragao
de uma nova gestdo publica. “Mas essa ndo é uma tarefa trivial”. A base conceitual da nova
gestdo publica seria de que os cidaddos precisam de um melhor desempenho de seu governo,
mas os sistemas tradicionais de accountability serviriam para estabelecer e refor¢ar a confianca
publica na probidade de seu governo. Dai a necessidade de, agora, um novo sistema de
accountability que estabeleca e reforce a confianga publica ndo somente quanto a probidade do
governo, mas também quanto ao desempenho governamental. (BEHN, 1998)

A conclusdo de BEHN contribui a compreensao de que a accountability ndo seria
um conceito estanque e que deve acompanhar o estado da arte da administra¢do. Nesse sentido,
a nova gestdo publica, preocupada com a questdo dos resultados, desempenho, eficiéncia,
demandaria no¢do de accountability também voltada a cobranga ou prestacao de contas nao
somente quanto a probidade, ante necessidade constante de combate a corrupgdo, mas também
quanto ao desempenho. Mas tal desempenho ndo se justificaria se os mecanismos de sua
obtenc¢do representassem desvios de conduta, ilegalidade, omissdes. Assim, ainda que num
contexto de administracdo publica para resultados, a accountability serve, pois evolui, a

manutencdo da probidade sem desconsiderar a eficiéncia.
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O conceito, ou melhor, a percepcao de abrangéncia do instituto da accountability €,
como visto, amplo e complexo. De qualquer forma tangenciar elementos como democracia,
transparéncia, gestdo e resultados bem demonstraria a essencialidade do termo ao Estado
brasileiro. Nao existindo pretensdo de esgotar o tema e considerando-o minimamente
esclarecido, cabe especificar a andlise para o que seria nosso marco teorico referenciado, ou

seja, a accountability em sua face horizontal como apresentada por O’DONNELL.

3.1 Conceito de accountability horizontal e o contexto social brasileiro:

O’DONNELL (1998:27-54) apresenta, pois, estudo que destaca a percepcdo de
accountability em perspectiva horizontal, sendo esta a de maior relevo a andlise que se quer
desenvolver.

Para o Autor democracias politicas ou poliarquias, em especial na América Latina,
ainda que satisfazendo as condi¢des de DAHL!?, continuariam sob mandatos autoritarios, com
accountability horizontal fraca ou intermitente, ainda que a dimensao eleitoral, accountability
vertical, esteja presente com eleigdes livres e liberdade de opinido. Em alguns destes paises,
porém, at¢ mesmo a accountability vertical tem dificil configura¢do, com eleigdes episddicas,
reivindica¢des sociais dependentes do Estado, midia atuando como tribunal e criando
sentimento generalizado de corrupgao, na inércia estatal.

Ainda em O’DONNELL (1998) accountability horizontal fragil significaria, por
outro lado, que os componentes liberais e republicanos de muitas novas poliarquias sao frageis.
Explica entdo que as poliarquias sdo sinteses de trés tradigdes: democracia, liberalismo e
republicanismo. Alguns principios desses trés componentes, porém, podem ser conflitantes
entre si e, por isso, a convergéncia dentre tais principios € parcialmente contraditoria, o que da

as poliarquias suas caracteristicas de dinamica e abertura, € ndo completude. Elementos seriam:

17 Caracteristicas das democracias politicas/poliarquias segundo Robert Dahl, como citado em O’DONNEL
(1998):

1. Autoridades eleitas

. Eleigdes livre e justas

. Sufragio universal

. Direito de se candidatar nos cargos eletivos

. Liberdade de expressao

. Informacao alternativa

. Liberdade de associagdo

NN AW
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o componente liberal com separagdo entre publico e privado (direitos inalienaveis e defensivos
localizados na esfera privada); o componente republicano com separagdo entre publico e
privado (deveres publicos e interesse publico sobre o privado, com atribui¢ao de obrigagdes aos
individuos); e o componente democratico, sem distin¢cdo entre publico e privado (afirma o
direito positivo de participag¢do nas decisodes).

Para O’ DONNELL, apesar das diferencas, existiria convergéncia no império da lei,
na for¢a da constitui¢do existente (ainda que a constitui¢ao seja diferente em cada tipo de
poliarquia). Poliarquia, pois, seria a complexa mistura destes elementos, com trés aspectos se
destacando:1 - Necessidade de distinguir os caminhos da divisdo publico e privado do
liberalismo e republicanismo, assim como a de contrastar tal cisdo ao monismo democratico; 2
- O carater radical dos direitos privados e protegidos no liberalismo; da sujei¢do dos
governantes aos principios da lei pelo republicanismo e afirmacao, pela democracia, de que os
que estdo submetidos a uma norma s3o, na verdade, fonte dessa norma; 3. Combinagao
complexa dos trés elementos como fator caracteristico das poliarquias.

Além dessa combinagdo desses processos histdricos inserir-se-ia na configuragao
de poliarquia o desenvolvimento do capitalismo. Assim, democracia, liberalismo e
republicanismo convergiriam para o Estado de base territorial que, por sua vez, teria sua logica
propria, parcialmente inconsistente com as trés tradicdes. Nessa logica destacar-se-iam dois
pontos:1. O sistema legal ¢ uma das dimensoes constitutivas do Estado; 2. As burocracias
estatais sdo sedes dos recursos de poder que se mobilizam quando questdes de accountability
horizontal estdo em jogo.

Assim, poliarquias seriam combinacdes complexas de quatro elementos: trés
tradigoes e Estado. E, para O’DONNELL, essa mistura de elementos, em desequilibrio, criaria
problemas para a accountability horizontal.

Dai que, e este ¢ o ponto central do texto de O’DONNELL para a presente andlise,
a definicdo de accountability horizontal passaria pela existéncia de agéncias estatais que teriam
o direito e o poder legal, e que estariam de fato dispostas e capacitadas para realizar acdes, que
irlam desde a supervisdo de rotina e sanc¢des legais até o impeachment contra a¢des de outros
agentes ou agéncias do Estado que poderiam ser qualificadas como delituosas.

O’DONNELL (1998:34) ainda destaca que tais agdes delituosas poderiam afetar
aqueles elementos fundadores, o que demonstra a relevancia do combate a corrupgao: 1
Democracia: violada por decisdes que cancelem liberdade de associag¢@o ou introduzam fraudes

em elei¢des (geram o fim da propria poliarquia); 2. Liberalismo: infringida quando agentes

52



estatais violam ou permitem a violagdo por atores privados de liberdades e garantias individuais
(nas poliarquias essas a¢des ocorrem nas fronteiras entre o aparato estatal e as camadas mais
pobres e marginalizadas, por autoridades menores e nao responsabilizaveis perante o processo
eleitoral) 3. Republicanismo: combalido por ac¢des de autoridade que implicam em séria
desconsideragdo da lei ou que ndo tenham os interesses publicos como prioridade.

Assim, a accountability horizontal sé seria efetiva se existissem agéncias
autorizadas (legal e de fato) e dispostas a controlar e punir agdes ilicitas de agentes de outras
agéncias. Trata-se do tema dos freios e contrapesos entre Poderes. Mas nas poliarquias se
estende a agéncias de supervisdo e prestacdo de contas. Existiria ainda dependéncia de
efetividade quanto a decisdes de Tribunais. Assim, a accountability horizontal nao seria produto
de agéncias isoladas, mas de redes de agéncias tendo cume nos Tribunais Superiores.

Ideia basica, entdo, seria a prevencao e, se necessario, punicdo das acdes de
autoridades que ultrapassem suas limitagdes/fronteiras/atribuigdes formalmente definidas.
Porém, a divisdo de tais limites/fronteiras, ndo seria mecanica, ¢ sim com alguma sobreposi¢ao
de atribui¢des entre poderes fortes, que parcialmente interfeririam uns nos outros.

Outro problema do exercicio irregular da autoridade decorreria do monismo da
democracia: Em muitas poliarquias ha a ideia que depois de eleito o estadista, teria o direito de
atuar como achar apropriado, até as proximas elei¢des, sem interferéncia, desconsiderando as
demais agéncias, maximizando seu poder e reverberando a logica monista. Esse exercicio
irregular, ainda que existentes limitagdes ao crescimento do Executivo por forga de adversarios
politicos (disputa de poder) e decorrentes do proprio tamanho do Estado (com poderes locais
fortes), ndo encontraria limitagdes suficientes, até porque essa mesma disputa de poder
encontraria limites, ela mesma, nas regras formais de busca do equilibrio entre poderes (a ndo
ser que também seja irregular). Da mesma forma os poderes locais também teriam limites
formais nas regras postas quanto a dmbito de sua influéncia, a ndo ser que também irregulares.

Em O’DONNELL (1998:46), tudo isso representa a nao sujeicao do Executivo a
accountability horizontal que poderia ser violada, entdo, em duas diregdes principais:|1.
Usurpagdo ilegal de uma agéncia estatal da autoridade de outra (usurpagdo); 2. Vantagens
ilicitas que uma autoridade publica obtém para si ou seus associados (corrup¢ao).

E nesse contexto, para O’DONNELL, em principio, o liberalismo nao toleraria a
usurpagdo, assim como o republicanismo. O republicanismo nao toleraria a usurpagdo mas
preocupar-se-ia, mais, com a corrup¢do. A democracia desconsideraria a usurpagdo, mas

fortaleceria a accountability ao gerar demanda por transparéncia na tomada das decisdes, ja que
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as decisdes seriam publicas e de interesses de todos nessa tradi¢do, o que geraria reflexo
anticorrupg¢ao. O liberalismo seria indiferente a transparéncia.

Assim conforme cada tradicao, o reflexo da conduta irregular implicaria em
valoragao diversa do prejuizo a accountability. Entretanto, apesar de tais variacdes de valoragao
dos problemas, as novas poliarquias, de maneira geral, condenam a corrupg¢ao. E isso contribui
para a percepg¢do da accountability horizontal como algo positivo e necessario.

Partindo de tal compreensao € que se pretende verificar se a Advocacia-Geral da
Unido - AGU, a frente apresentada, poder-se-ia configurar como ente a viabilizar a
accountability horizontal, tema caro a organizacdo Estatal em qualquer que seja sua
configuragdo principioldgica preponderante, como destacado em O’DONNELL. E, pois,
quadro referencial tedrico, cabe repetir, a compreensdo de que a definicdo de accountability
horizontal passaria pela existéncia de agéncias estatais que teriam o direito-poder legal, a
vontade e capacidade para realizar acdes contra condutas de outros agentes ou agéncias do
Estado que poderiam ser qualificadas (as condutas) como delituosas.

Entretanto, cabe considerar como referéncia, o local em que se busca efetuar a
analise aqui apresentada, ou seja, a compreensao da accountability no contexto social brasileiro.
E o que se busca sucintamente fazer, pois ainda que neste texto se tenha o intuito de analisar o
papel institucional de ente do Estado como ator na cobranga de accountability, ndo pode ser
desconsiderado que essa concepcao de responsabilidade moral tem relagcdo com a consolidagao
da perspectiva de controle, responsividade, transparéncia e publicidade, em especial tendo
como referéncia o ambiente social brasileiro, como hoje se apresentaria ante reflexos de sua
formacdo.!®

RICUPERO (2007), quando trata de Autores que em sua Otica, pensaram e
interpretaram o Brasil em suas épocas, destaca percepgoes retiradas dos textos de Caio Prado
Jr., Raymundo Faoro e Florestan Fernandes, por exemplo, que indicariam tracos, caracteristicas,
da formacdo social brasileira que, em principio, contribuiriam para valores sociais hoje
supostamente existentes que iriam de encontro a responsabilidade moral necessaria, para

FILGUEIRAS (2011), & accountability. Nessa visdo de formagao da sociedade brasileira, ndo

8 Merece mencdo aqui a importincia do papel, além daquele relacionado ao contexto social, do contexto
econdmico nos Estados na cobranga da accountability. Conforme destacado por BERAMENDI (2009, p. 764), “as
preferéncias dos governos e a habilidade dos cidaddos para torna-los accountable sdo, em larga medida, fungdo
das condig¢des sociais e economicas do ambiente” (p. 764). A esse respeito, destaca: (i) a distribuicdo de capital
social; (ii) o grau e especificidade dos fatores produtivos entre as economias regionais; (ii) o grau de
desenvolvimento (a heterogeneidade) das economias regionais.

54



existiria espago para a compreensdo de FILGUEIRAS de responsabilidade moral como
elemento constituidor da accountability.

Tais tracos indicariam para BEZERRA (1994:31), numa perspectiva socioldgica da
verificagdo do fendomeno da corrupcdo!® no Brasil, certa continuidade entre praticas comuns a
sociedade brasileira e aquelas tipificadas como ilegais ou corruptas. Para o Autor, o ganho de
recursos do Estado de forma corrupta fundar-se-ia em relagdes (como as de patronagem,
parentesco, amizade, conhecimento, etc.) € mecanismos sociais (como a troca de favores e
presentes) comuns a sociedade brasileira, ou seja, as trocas corruptas estariam inseridas num
ciclo maior de transagdes, ndo necessariamente corruptas, mas associadas, e reforcariam
preceitos morais que estdo relacionados, as relagdes de carater pessoal.

BEZERRA ¢ expresso em sua conclusao:

“..ndo ha uma descontinuidade efetiva entre as praticas que integram
uma parcela significativa das atividades cotidianas do dominio publico brasileiro e
aquelas que frequentemente sdo denunciadas como corruptas. O favorecimento de
parentes, amigos, amigos de amigos, aliados politicos, socios e outros - que se efetua
de distintas formas -, o jogo de favores, a paralisa¢do ou agilizagdo de processos,
as intervengoes pessoais e a utiliza¢do de padroes de relagoes pessoais para se
relacionar com o Estado, por exemplo, ndo sdao totalmente estranhas aqueles que
integram ou mantém contatos mais diretos com o Estado.

()

De certo modo, estas praticas parecem estar, pelo menos
temporariamente, incorporadas ao modo de operar do Estado. Estdo fundadas em
esquemas de ag¢do (como as intervengoes pessoais) que apesar de ndo oficialmente
reconhecidos estdo, entretanto, presentes, orientam e regulam as agoes daqueles que
sdo responsaveis pelo funcionamento de orgdos do Estado e daqueles que com eles

i

interagem.

FILGUEIRAS (2007), de fato em outro sentido, diminui o peso da linha acima
descrita, reforcando a necessidade da “confianca” institucional do homem moderno (e nao

necessariamente virtuoso, da virta de Maquiavel) como elemento de incremento da vida

19 Ver também GRANOVETTER 2006.
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republicana. Porém, na busca de moralizacdo da dimensao publica, o mesmo Autor reforca a

relevancia do contexto social.

Destaca (2007:21):

“O mundo moderno, deste modo, ndo necessita de virtudes do cidaddo
para que as liberdades republicanas possam operar em um contexto institucional.
A moralizagdo da dimensdo privada requer ndo virtudes por parte do corpo
politico, mas a confianga dos homens nas institui¢oes, as quais geram um minimo
de “inteligibilidade” em wuma sociedade de estranhos. Pelo principio da
publicidade, a republica pode operar em sociedades fragmentadas, ao associar
publico e privado pela constru¢do da confianga em suas institui¢oes. A
moralizagdo da dimensdo publica, em contrapartida, so pode ser operada em um
contexto social que estabeleca virtudes que assegurem uma unidade no seio dos
principios das institui¢oes, ou seja, estabelega institui¢oes virtuosas.

A moralizagdo do publico, acompanhada da moraliza¢do do mundo
privado, permite a unifica¢do dos bens em termos de valores que sustentem a vida
institucional da republica, projetando um ideal de bom governo e exceléncia

moral”.

Assim, mesmo em sociedades marcadas pela pluralidade de doutrinas morais e pela

fragmentacdo, o tema das virtudes poderia operar pelo aprendizado moral estabelecido pela

maneira como se constroi a confianca nas instituigdes politicas, tendo esta protagonismo na

constru¢do de uma referéncia republicana a existéncia do Estado democratico.

Esclarece FILGUEIRAS (2007:29) que a confianga seria elemento individualizador

fundamental (citando Simmel-1977), e elemento constituinte que permitiria a sociedade, de

forma constante, avaliar as instituigdes politicas (na linha de Eisenberg e Feres Junior-2006).

As virtudes das instituicdes dependeriam, entdo, de um estado de vigilia permanente pelos

cidadaos.

Diz:

“A vida associativa e a maneira como se constituiu o Estado
democrdtico, de acordo com Dewey (1991), possibilitam um processo de

aprendizado moral, em face de institui¢oes virtuosas, porquanto portadoras da
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confianc¢a do cidaddo comum. A republica depende, nesse sentido, da existéncia de
uma base social disposta a criar uma esfera publica marcada pela pluralidade,
mas que partilha a confianca em uma vida institucional assentada,

fundamentalmente, na democracia”. (2007:29)

PINHO ¢ SACRAMENTO (2009) destacam, de qualquer forma, que a realidade
brasileira teria sofrido mudangas politicas, sociais e institucionais nos ultimos 20 anos, em
especial ante a Constitui¢do da Republica de 1988 e a Reforma do Aparelho do Estado de 1995,
0 que pode indicar acréscimo na confianga institucional.

A Carta de 1988 teria institucionalizado a participacao da sociedade na gestdo das
politicas publicas. MOTA (2006), citado por PINHO E SACRAMENTO, salienta que a
Constituicao de 88 apresentaria varios dispositivos instrumentais que viabilizariam o controle
dos atos dos agentes publicos, garantindo a publicidade e a transparéncia dos atos publicos, e
viabilizariam o questionamento em si desses atos, além de trazer a potencialidade de sangdes.
Por outro lado, quanto a Reforma Gerencial, Bresser Pereira (2006), também citado por PINHO
e SACRAMENTO, salienta que os controles sociais seriam essenciais na administracdo publica
gerencial, na medida em que compensariam a reducao do controle legal de procedimentos e
complementariam o controle de resultados.

E nesse sentido Abrtcio (2006), também citado por PINHO e SACRAMENTO,
pois “considera que formas de responsabiliza¢do baseadas no desempenho governamental e
na participagdo devem ser incluidas para garantir a maior eficiéncia dos servicos prestados
pelo Estado, bem como a autonomia gerencial dos administrados publicos.

Assim verificar-se-ia a existéncia de marcos legais que evidenciariam a necessidade
de criagdo de mecanismos que possibilitem o exercicio do controle politico do Estado pelos
cidaddos, o que ganharia refor¢o e possibilidades de concretizacdo se a sociedade civil estiver
consciente de seu papel e os esfor¢cos forem mobilizados e utilizados com tal proposito.
Concluem PINHO e SACRAMENTO que, mesmo que de maneira timida, sofrendo todo tipo
de bloqueio das forcas conservadoras e retrogradas a sociedade brasileira teria caminhado em
direcdo a accountability.

PINHO e SACRAMENTO, citando Krushnir ¢ Carneiro (1999), também nao
desconsideram os problemas de formagdo dos valores da sociedade brasileira. Ressaltam ser
essencial a concretizagdo da accountability a substitui¢do de valores tradicionais por valores

sociais, desenvolvendo-se o conceito de cultura politica como conjunto de atitudes, crencas e
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sentimentos que ddo ordem e significado a um processo politico, evidenciando as regras e
pressupostos que orientam o comportamento de seus atores.

PINHO ¢ SACRAMENTO ainda indicam que diversos autores?® destacaram a
existéncia de certa dualidade na natureza da cultura politica nacional considerando, de um lado,
tracos da arquitetura institucional democratica e, de outro, tragos politicos convencionais como
clientelismo, paternalismo, patrimonialismo e personalismo. Estes ultimos tragcos implicariam
em cultura politica na qual o interesse individual se sobreporia ao interesse coletivo.

Nesse contexto, a criagdo oficial de agéncias de controle, instituigdes com amparo
constitucional indicariam um caminho correto no intuito de implementagdo efetiva da
accountability e todas as suas implicagdes quanto a democracia, controle, combate a corrup¢ao
e transparéncia, mesmo que supostos valores sociais possam apresentar-se como barreiras ou
limites a perspectiva individual, ndo institucional, da accountability.

Resta, entdo, caminhar para a percep¢ao da estrutura da Administragdo Brasileira
e, ali, detectar o posicionamento da instituicao escolhida para, ao fim, verificar se nela estariam
ou nao presentes as caracteristicas de poder (direito-dever) vontade e capacidade necessarias,

para O’DONNEL, as agéncias de accountability horizontal.

20 Avrizer, 1995; Baquero, 2003; Martins, 1997, Pinho, 1988, Santos, 1993. Diniz 2001.
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4 A ADMINISTRACAO FEDERAL, REFORMAS ADMINISTRATIVAS E
ACCOUNTABILITY HORIZONTAL DESIGNADA:

Necessario a compreensdo do tema aqui pretendido, analisar, entdo, a evolugdo da
administracao (e da Administracdo) nacional, em especial, quanto ao papel de agéncias ante as
reformas administrativas ocorridas no cenario nacional.

PEREIRA (2002) destaca que o tema reforma e modernizagdo do Estado, como
complexo processo de transi¢do de estruturas politicas, econdmicas e administrativas, surgiu
como tema central da agenda politica mundial quando o modelo de Estado estruturado pelos
paises desenvolvidos no pos-guerra entrou em crise no final dos anos 70.

O Autor apresenta (2002:6:8) breve historico da Reforma do Estado no Brasil,
salientando que a questdo da transparéncia, como forma de combate a corrup¢do em paises
democraticos, evidenciaria a imprescindibilidade de “criacdo de instituicoes de controle,
direito e garantia do publico”. E mais, “a luta contra a corrupgdo no Brasil, a principio, tem
que ser enfrentada pelo Estado como uma ag¢do permanente, como medida indispensavel para
garantir a moralidade, a partir da percepg¢do de que a sua prdatica mina o respeito aos
principios democrdticos e as instituicoes”. (9)*!

Nesse sentido PO e ABRUCIO (2006:679-698) discorrem sobre a evolugdo do
papel das agéncias como entes de accountability no Brasil, esclarecendo o tema ao salientar
que a maior complexidade do Estado moderno gerou a proliferagdo de agéncias reguladoras e
executivas em diversos paises levando ao fendmeno da ‘“‘agencificacao”, trazendo, pois,
desafios a democracia, ao criar dominios controlados por burocracias técnicas com pouca ou
nenhuma responsabilizagdo publica. A discussdo sobre a accountability viria, pois, a dar novas
dimensdes a democracia.

Historiam, como inicio da analise, as reformas administrativas brasileiras,
indicando o periodo Vargas como aquele com o primeiro conjunto de agdes voltadas a

profissionalizacdo que, entretanto, criou modelo hibrido e até contraditério, em que conviviam

2 FONSECA e SANCHEZ (2001:93-119) analisam também o tema Reforma e sua relagio com a corrupgio no
Estado de Sao Paulo para concluir, da mesma forma, que; além do incremento de mecanismos informacionais, de
publicidade; o aprimoramento da fiscalizagdo por 6rgdos de controle, interno e externo, seriam essenciais ao
combate a corrupgdo, restando a sociedade organizada, vontade politica e capacidade para lidar com o “controle
dos controladores™ (118).
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clientelismo, arranjos de corporativismo estatal e insulamentos de setores da burocracia ante
conflitos politicos.

Um segundo momento de alteragdes significativas teria ocorrido no periodo do
regime militar, com maior insulamento da burocracia e também maior expansao estatal, com
visdo tecnocratica de atuagdo e criacdo de vinculos entre burocracia e setores privados. Porém,
nenhum desses elementos contribui a concretizagdo de accountability, ndo existindo espaco
para transparéncia em uma burocracia com perfil autbnomo ante os demais setores sociais.

Com o fim do periodo militar, restabeleceu-se o debate quanto a democratizagao do
Estado e, consequentemente a burocracia, criando-se com a Constituicdo de 1988, entdo,
mecanismos de monitoramento ¢ cobranca pela sociedade ante a condugdo do Estado, ainda
que ndo instantaneamente regulamentados. A figura do “mérito” ganha universalidade na
conjuntura burocratica e alguma forma de accountability, vertical e horizontal, se fortalece com
ganhos de transparéncia. Entretanto, aquelas caracteristicas de corporativismo e insulamento
ainda influenciariam o comportamento burocratico.

Apresenta-se, entdo, a primeira grande reforma da administracdo com o Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, tendo como intuito alterar as bases do Estado na
busca da melhoria de desempenho, com ganhos de eficiéncia e aumento da democratizagao.
Destacam PO e ABRUCIO (2006) que para o implemento de desempenho optou-se por passar
a iniciativa privada o que ndo fosse considerado essencial (cabendo ao Estado sua regulagdo),
e a implantacdo de uma administra¢do publica gerencial nas atividades tidas como essenciais.
Em tal arranjo ganhou relevo a criacdo de agéncias autonomas divididas em reguladoras e
executivas.

Neste contexto a no¢do de controle e a busca de accountability relacionar-se-iam a
participagdo dos administrados, contratos de gestdo para resultados, controle social de servigos

locais e incremento da transparéncia. Asseveram PO e ABRUCIO (2006):

“As nogoes de controle e accountability ficariam, dessa forma,
estreitamente ligadas a avaliagdo e publicidade dos resultados e informagoes dos
orgdos, assim como na institucionaliza¢do de mecanismos de participagdo. Essas

diretrizes estdo, de alguma forma, presentes na cria¢do das agéncias reguladoras.

2
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Entretanto, as diretrizes presentes na concepg¢ao das agéncias, implicariam em visao
limitada por ndo contribuir com a atuacdo sistematica e organizada do todo, vez que teria
induzido ao isolamento dos 6érgdos (Ministérios) com agéncias setoriais. PO ¢ ABRUCIO
(2006) dividem o modelo regulador gestado e implementado entre 1994 e 2002 em trés
geracdes: a primeira com criagdo de agéncias relacionadas a privatizacdo e quebra de
monopolio, com diretores escolhidos pelo Executivo e com mandato fixo para evidenciar
credibilidade; a segunda com agéncias voltadas a ganhos de eficiéncia € modernizagdo e a
terceira com mistura de finalidades na criacdo de agéncias a evidenciar simples mimetismo.
Tais geracdes indicariam a criagdo de agéncias por motivos diversos como busca de
flexibilidade administrativa, busca de especializagdo, diluicao de responsabiliza¢dao na adogao
de politicas publicas impopulares, e necessidade de credibilidade regulatoria com estabilidade
de regras. Porém, ndo existiria qualquer coesdo ou coordenagdo entre as agéncias, indicando
alto grau de autonomia entre os setores, ou seja, dentro da burocracia.

OLIVEIRA (2007:28), em outro enfoque, apresenta a mesma preocupagao com a
necessidade de coordenagdo. Para o Autor, em especial na visdo da “nova economia
institucional”, o ganho de eficiéncia alocativa decorreria de descentralizacao sim (esse o tema
da passagem), mas com regras claras e mecanismos de coordenagdo e cooperagdo dentre os
niveis de governo, garantindo-se, assim, oferta de politicas publicas consistente e sem
sobreposicdo de fungdes (o que indicaria desperdicio de finangas). Nessa descentralizacao
qualificada, ganharia a federacdo com o equilibrio mais duradouro e maior coordenag¢do na
distribuicdo dentre os entes, ainda que sob a égide do governo central, e a necessaria verificacao
de accountability, como decorréncia de regras claras e menos sujeitas a discricionariedade
politica e administrativa. Assim, em termos teoricos, a descentralizagdo de fungdes, como
também de arrecadagdo e financas pressuporia, pois, um minimo de estrutura, capacidade
técnica e regularidade normativa e procedimental para que os ganhos de eficiéncia possam ser
concretizados e, consequentemente, afastados os riscos de baixa qualidade na alocagdo de
recursos, prejuizos sociais e desperdicio.

De qualquer forma, aquela autonomia, potencializada em contexto de execugao de
atividades estatais por entes privados (como terceiro setor) traria risco a democracia e
dificuldade de controle, impondo a compreensdo de accountability evolugao para adequar-se
aos novos espagos de atuagdo Estatal (e consequentemente democraticos) e sua relacdo com o

privado.
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Esta uma sucinta visdo geral sobre evolucdo de agéncias na Administraciao
brasileira. Se condizente ou ndo o problema da autonomia ou da independéncia com o quadro
das agéncias de “controle” ou “accountability”, existem duas analises possiveis, uma sob a
perspectiva da Administracdo Publica, que serd melhor tratado doravante, e, outra, em
perspectiva mais juridica e de Teoria do Estado, tratada no topico sobre a Advocacia-Geral da
Unido.

BERSCH, PRACA e TAYLOR (2013:15-19) aprofundam a analise da autonomia
de entes estatais, quanto a seus efeitos, assim como da ‘“capacidade”, ndo sem destacar a
dificuldade na perspectiva comparativa de areas diversas. Porém, quando se limita a area ao
controle e combate a corrupgao no Brasil, para os Autores, a tarefa de medir e comparar se torna

mais possivel:

“Afinal, algum grau de corrupgdo é possivel em todos os campos da
atividade governamental. Partindo do principio de que a supervisdo é constante
em toda a burocracia do Estado - uma suposi¢do razoavel em um pais como o
Brasil com organismos de fiscalizacao federal, eficazes e uma média nacional

vigorosa - é possivel gerar medidas compardveis de niveis das agéncias”™

Utilizando-se de duas medidas (contagem de histérias de jornal sobre corrupcao e
contagem de demissdes de funciondrios publicos por agéncias), chegam a resultados que
indicariam que a ‘“capacidade” e “autonomia” tem importante relagdo (estatisticamente
significativa), com as medidas de corrup¢do. Descrevem a relagdo no sentido de que a maior
capacidade e autonomia estaria relacionada a menor verificagdo de corrupgdo. A titulo de
exemplo, um aumento na medida de “autonomia capacidade conjunta” — AsC - a partir do nivel
da Defensoria Publica — DPU - a do Ministério das Relagdes Exteriores — Itamaraty/MRE -
implicaria uma queda nos relatdrios escandalo por cerca de 72% .

Admitindo que as duas medidas de corrupcdo nao sejam totalmente
complementares, os Autores indicam que os resultados para demissdo de funcionarios publicos
induziriam a duas hipdteses: maior nimero de demissdes indica um ministério mais forte, ou
seja, um ministério que € capaz de policiar a si mesmo de forma eficaz e; maior niumero de
demissdes indica um ministério fraco, ou seja, com mais oportunidades de improbidade
administrativa do tipo susceptivel de conduzir a demissao. Nesse caso, e adotando-se a primeira

hipotese, diferentemente da “capacidade’, a autonomia teria reflexos altamente significativos
9 9
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quanto ao grau de corrupcdo (However, partisan politicization is much more likely to be
associated with higher numbers of dismissals”).

Ainda para BERSCH, PRACA e TAYLOR (2013), tais resultados sugeririam que
a burocracia weberiana, em ambas as dimensdes descritas - capacidade e autonomia — seria
essencial para melhorar os resultados de governanga no Brasil, o que ndo restaria evidenciado

em analise transnacional;

“Os achados do caso brasileiro contradizem a andlise transnacional de
97 paises feita por Dahlstrom e LaPuente (2012, 167), cuja pesquisa empirica
demonstra nenhuma associag¢do entre o recrutamento formalizado, carreira de
longo prazos, leis de emprego fortes e a corrupgdo. No minimo, sugerem que o
Brasil é um caso isolado. Mas também sugerem que quando as variagoes “intra-
pais” (ou dentro do pais) sdo consideradas, tais variaveis podem desempenhar um

importante papel.”

BERSCH, PRACA e TAYLOR (2013:18-19), entdo, concluem que a alta
capacidade de alguns entes pode se identificar a alta eficiéncia e, em uma segunda dimensao, a
maior autonomia também poderia se identificar com maior eficiéncia, porém, tal ndo ocorreria
necessariamente ¢ de forma conjunta. Considerando o Estado brasileiro como um todo, os
resultados demonstrariam verdadeira diversidade de capacidade do Estado e da autonomia
burocratica, confirmando a existéncia de "ilhas de exceléncia" mas também ndo confirmando
suposta divisdo da burocracia brasileira entre algumas ilhas de exceléncia e um pantano mais

ampla de agéncias terriveis:

“Agéncias excelentes ainda sdo, por definicdo, a exceg¢do, mas os dados
sugerem que hda um conjunto muito grande de agéncias de mediocre, razodvel-mas-

ndo-excepcional, capacidade. As diferencas sdo mais de grau do que de tipo™.

Para o estudo que aqui se pretende, a autonomia e capacidade serdo consideradas
em relacdo inversa a eficiéncia no combate a corrupcao, ou seja, maior autonomia € / ou maior
capacidade, menor corrupg¢ao, até porque, ainda que o Estado brasileiro apresente um quadro
geral de medianas agéncias, aquelas em que se verificou, como acima, maior autonomia, em

especial, podem ser consideradas “agéncias de exceléncia”.
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E estas seriam as relacionadas a controle, ou melhor, accountability.
Nesse sentido, PO ¢ ABRUCIO (2006) apresentam necessaria distingdo entre

accountability e o que se entende por controle:

Apesar de existirem dreas superpostas entre controle e accountability,
podemos estabelecer uma diferencia¢do operacional basica entre os termos. Para
o controle assumimos a defini¢do de Dahl e Lindblom (1971) que o consideram
como a capacidade de um ator em fazer que outro atenda as demandas daquele,
pela imposicdao de restrigoes, penalidades e incentivos. A accountability é um
conceito mais amplo, que inclui a existéncia de condigoes para os cidaddos
participarem da definicdo e avaliagdo das politicas publicas, premiando ou

punindo os responsaveis (Clad, 2000).

Dentre as condi¢des, para os Autores, deve constar a disponibilidade de
informagdes sobre a atuacdo dos governos e seus resultados, bem como a existéncia de
institui¢des que permitam contestar as agcdes do poder publico.

Dessa forma, accountability e controle ndo seriam sindnimos, pois o segundo
integra o primeiro, ainda que indissociavelmente ligados por ndo existir efetiva accountability
sem utilizagdo de mecanismos institucionais de controle em um regime democratico. Neste,
seria elemento estrutural da compreensdo de accountability a participagdo de multiplos atores
sociais, publicos ou privados, incluindo papel as agéncias que, como visto, dotadas de alguma
autonomia no combate a corrupgdo, podem apresentar graus de exceléncia.

Ainda para PO ¢ ABRUCIO (2006), porém, ndo existiria um modelo geral de
configuracdo institucional de tais agéncias, apenas caracteristicas comuns, talvez por
isomorfismo, ainda que em areas diversas e sem, também, resultados semelhantes. De qualquer
forma, para os Autores os formatos das agéncias levaram (nao intencionalmente), a uma maior
accountability dos 6rgdos se comparado ao que se encontrava na burocracia anterior das
respectivas areas.

PEREIRA (2002:18) expressa, ainda, a pontual necessidade de no Brasil existir
agéncia especializada no combate a corrup¢ao, sendo recomendavel, na estruturagdo: seja
mantida com recurso publicos; ndo sujeicdo a influéncia politica; articulacdo com policia e
judiciario; liberdade de monitoramento em contratacdes com o Estado; dentre outras atribui¢des

necessariamente definidas e fixadas em lei.
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Em tal ambiente ¢ que se insere a tentativa apresentada no presente texto de analisar
a configuracdo da instituicdo selecionada, qual seja, Advocacia-Geral da Unido, no intuito de
se verificar, ante sua previsdo normativa na Constituicdo Federal e na legislagcdo, além de atos
internos, se seu formato, sua efetiva configuragao e seu posicionamento institucional indicariam
caracteristicas de agéncia facilitadora de accountability, em especial, na faceta horizontal.
Frisa-se, “6rgao de accountability”, tendo tal termo significado mais amplo do que o de “6rgao
de controle”, como acima visto.

Antes, porém, cabe frisar como faz O’DONNELL (2001:11-34), a questdo da
interagdo entre agéncias de controle. Destaca o autor que ocorrem e ndo raro, decisdes sao
tomadas em uma agéncia considerando limites de outra agéncia, a indicar controle miituo, mas
sem que tal controle implique ou signifique accountability horizontal. O’ DONNELL diferencia
esclarecendo que accountability horizontal ¢ um conjunto de interagdes existentes entre,
necessariamente, agéncias estatais com o propoésito explicito de prevenir, anular, modificar
acdes e omissdes de outra agencia estatal que se presumem ilegais.

Assim, limitando o estudo, considerar-se-a a verificagdo de accountability aqui
pretendida a esta concepcdo de O’DONNELL, ou seja, e aplicando a hipotese, sobre a
capacidade legal (poder-dever), a vontade e a capacidade estrutural de a AGU atuar, como
agencia estatal ante a¢des e / ou omissdes consideradas ilegais por outras agéncias e entes da
Administragdo Nacional e dos Poderes da Republica (ndo s6 interno do Executivo).

O proprio O’ DONNELL destaca que tal caracteristica organizacional (agéncias
estatais com interagdo reciproca) nao seria facilmente verificavel nas democracias da América
Latina (em especial), o que representaria ponto sensivel (“serio defecto”) a configuracao de
democracia plena ou mais evoluida. O cerne estaria na existéncia necessaria de “desconfianca”
entre os entes estatais, sendo essa a forca motriz dos controles institucionais, que se fundam,
por sua vez, na ideia de divisdo, de equilibrio das atribui¢des coercitivas.

Citando MADISON diz O’DONNELL da antiguidade do conceito acima descrito:

“A Ambigdo deve ser posta em jogo para neutralizar ambicdo [...]
talvez seja como reflexo da natureza humana que este recurso seja necessario para
controlar os abusos do governo. Mas o que é o Governo sendo o melhor reflexo da
natureza humana? [...] Ao planejar um Governo a ser administrado por homens
sobre homens, a grande dificuldade estda em: primeiramente deve habilitar o

Governo a controlar os governados, e depois obriga-lo a controlar a si mesmo [...].
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Este critério de suprir, por meio interesses opostos e rivais, a ausencisa das
melhores razoes, pode ser encontrados em todo o sistema de assuntos humanos,

)

tanto privados como publicos.’

O’DONNELL lembra, entdo, de Montesquieu, ao propor “precaugoes auxiliares”
além da separac¢ao do Poder, com melhora no mutuo controle a partir da existéncia, para cada
um deles, de jurisdicao sobre importantes atribuigdes dos outros, gerando nao simples separagao
de poderes e sim interpenetragao parcial de poderes relativamente autonomos e equilibrados. O
constitucionalismo e os direitos humanos universais, por forga do liberalismo, teriam construido
as barreiras faltantes a garantia de direitos que poderiam ser afetados com o conluio dos entes
Estatais (dominados por homens), mas dependentes tais barreiras de afirmagao pelos tribunais
e agéncias estatais, levaria a conclusdo de que ndo existiria garantia Ultima contra o abuso do
poder politico.

Em suma, o controle mutuo ainda seria o principal mecanismo de busca de correcao
no agir estatal. Dai a relevancia da andlise de interacdo, entre agéncias estatais, especifica de
verificacdo de legalidade e legitimidade dos atos ou omissdes, ou seja, dai a relevancia da
accountability horizontal como mecanismo de correta configuragao Estatal.

Nessa linha, O’DONNELL destaca que ¢ a jurisdi¢do, o espaco do exercicio do
poder legalmente definido (em regra pela Constituicdo) que instrumentaliza a interpenetracao
mutua e, no conjunto, forma um “mapa” das instituicdes estatais e sua interpenetragdes que
serviria ndo s6 como sistema de controle mas também para organizar o fluxo de poder que, se
funcionando adequadamente, produz divisdo de trabalho entre as instituicdes publicas
relevantes, facilitando-lhes o desempenho das originais atribuicdes.

Aqui cabe um paréntese para destacar o estudo que se desenvolve. E que se mostrou
a relevancia de cada ente estatal, agéncia, institui¢do, assumir adequadamente seu papel no
mapa de jurisdi¢ao definido pela Constitui¢do, sob pena de, na omissao, gerar o desequilibrio a
facilitar a existéncia de abusos e ilegalidade?.

Retornando a O’DONNELL, diferencia, entdo accountability horizontal de
balanceamento (“de balance”) e accountability horizontal designada (“asignada”),

esclarecendo que a primeira se refere a situagdes em que um poder (executivo, legislativo e

22 Tal ¢ ponto essencial a analise vez que, em primeira impressdo, como se vera a frente, estaria a instituigdo
escolhida (a AGU), ao ndo identificar plenamente suas atribuigdes no mapa jurisdicional, aquém, na pratica, do
papel que lhe teria sido definido pela Constitui¢do de 1988, o que pode levar ou pode ter levado ao gigantismo de
agéncias outras de atribuigdes proximas.
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judiciario) ultrapassa ilegalmente sua propria jurisdi¢do e ha atuagdo de outro ou de outros na
busca do necessario equilibrio. Tal accountability de balanceamento apresentaria graves
limitagdes (atuagdo reativa, drasticidade, motivagao partidaria, rusticidade ante complexidade
das agéncias estatais e politicas), sendo tais limitagdes que levariam a segunda forma de
accountability horizontal. Assim, accountability horizontal designada representaria o atuar das
diversas agéncias (“ombudsman, auditorias, controladores, conselhos de Estado, fiscais e
procuradorias, controladorias e similares”) legalmente encarregadas de supervisionar,
prevenir, questionar e punir agdes ou omissoes presumidamente ilegais uma das outras. Porém,
ha maior especificidade quanto a atribui¢cdes e riscos de ilegalidades, com dareas mais
delimitadas de atuagdo, caracterizando-se como proativas e continuas (e ndo somente reativas),
mais eficazes, mais técnicas-funcionais (e menos partidarias e superficiais). Seriam, ainda,
complementares e ndo substitutivas as primeiras, contribuindo, sobremaneira, a regularidade do
atuar estatal.

Nao por menos conclui O’DONNELL que o sistema e os entes de accountability
horizontal de balanceamento, mas também e principalmente designados, tem importancia nao
somente pelas agdes que geram, mas nas que previnem ou impedem, contribuindo ao combate
efetivo da corrupgao e consolidando o regime democratico.

RICO (2014:137-157), partindo do mesmo pressuposto, ou seja, de que o combate
a corrupcao ¢ fundamental aos Estados democraticos, também indica que “nenhum orgdo ou
poder deve concentrar todas as competéncias relacionadas ao combate a corrup¢do”, ante a
desconfianc¢a madisoniana frente ao risco da tirania, sendo necessaria “sofisticada articula¢do
entre estes diversos orgaos e Poderes”. (138)

Minimamente esclarecido o quadro tedrico também na relacao entre agéncias para
a accountability horizontal, indica-se a andlise, mais uma vez, para a verificagdo da AGU como
agéncia de accountability designada, ante quadro de reformas acima descrito. Ou seja, coube
ao topico, a partir da constatacao da relevancia do papel de agéncias na busca de accountability
na Administragdo brasileira, como encaminhado em PO e ABRUCIO; definir que papel seria
esse, como delimitado por O’DONNELL.

Restaria, pois, verificar, como dito, a adequacdo da AGU a esse papel. Para melhor
compreensdo do quadro de agéncias existentes no Estado Brasileiro, cabe melhor delinear
algumas das instituicOes mais facilmente identificadas com relacdo direta na atividade de
controle (interno ou externo) e combate a corrupgdo. Utilizar-se-4 denominacao de agéncia de

“controle na Administracdo”, para exemplificar com entes tidos como internos a
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Administragdo, especial Poder Executivo (CGU- controladoria-Geral da Unido), e entes de
“controle no Estado”, para exemplificar com entes além do Poder Executivo (MPU —
Ministério Publico da Unido e TCU — Tribunal de Contas da Unido), vez que defini-los ou
taxa-los ou nao de agéncias de accountability horizontal designada, como se propde a fazer
com a AGU, implicaria em estudo nao suportado no presente texto.

Assim, serdo tais entes apresentados (como exemplos de agéncias relacionadas a
combate a corrup¢do, de maneira geral), como componentes de controle interno ao Poder
Executivo Federal (CGU) e externos (MPU e TCU) apenas para demonstrar o ambiente em que

inserida a institui¢ao escolhida, qual seja a AGU - Advocacia-Geral da Unido.

4.1 As Agéncias de controle na Administraciao Federal

No presente topico o intuito € esclarecer, ainda que de maneira superficial, algumas
caracteristicas de entidades ou institui¢des que se apresentam na Administracao Federal como
centrais ou de referéncia na questdo do controle ¢ do combate a corrupgao.

Em SOARES (2013) destaca-se certa diversidade de entes relacionados a questao
de controle e combate a corrup¢ao como Controladoria-Geral da Unido — CGU, Tribunal de
Contas da Unido — TCU e Ministério Publico da Unido com algum espelhamento nos demais
niveis da federagcdo, em especial estadual ou regional. Porém, TCU e MPU expressamente,
conforme texto constitucional, ndo integram o Poder Executivo, ou seja, a Administracao. Dai
sua consideragcdo em topico proprio.

Calha destacar que, em principio, todos estes entes teriam o dever, decorrente da
necessaria implementacao do paradigma do Estado Democratico de Direito, de ndo s6 atuar em
suas competéncias constitucionais e legais, que as vezes se misturam, mas também de
internamente em seus atos e procedimentos, obedecer e fazer obedecer os ditames da legalidade,
da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, da probidade administrativa,
nos termos do art. 37, caput da Constituicdo Federal, até¢ pelo fim de adimplemento dos
objetivos da Republica, expressos no art. 3° da mesma Carta Constitucional.

RICO (2014:137-157) destaca que os principais 6rgdos relacionados as praticas de
accountability horizontal figuram entre aqueles de controle externo; controlando, com

autonomia, poderes em que ndo estdo inseridos, como Tribunais de Contas e Ministérios
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Publicos e os de controle interno, controlando o mesmo poder em que se inseridos, como as
Controladorias.

ARAUJO e SANCHEZ (2005:141), na linha do que até aqui visto, reforgam que de
fato existiriam trés formas de impor limites a acao do Estado e seus agentes: freios sociais ou
controle vertical; mecanismos de controle e limitagdo na arquitetura do Estado ou controle
horizontais, que pressupde maior grau de autonomia e; o controle administrativo, subordinado
ao principio hieradrquico. Este ultimo, também denominado interno, seria exercido pelo Poder,
em especial Executivo, sobre suas proprias atividades visando a obediéncia a lei, com derivagao
da “autotutela”.

Porém, ARAUJO e SANCHEZ (2005:161), numa perspectiva de Teoria da Agéncia
e separando a nocdo de cupula politica da Administragdo do restante da organizacdo
burocratica, separaram “controle administrativo” de “controle interno”, deixando aquele a
concepgdo de controle decorrente da estrutura hierarquica da burocracia e a este a concepgao
de controle da cupula politica (titular) sobre a burocracia (agente).

Talvez essa nocao de controle interno politizada seja aqui mais interessante, pois
serd desprezada na analise a influéncia da hierarquia na estrutura da Administra¢ao, assim como
apresentada a no¢ao de controle externo ou autbnomo como algo necessario a insuficiéncia do
interno, ante problemas, ja apontados por ARAUJO e SANCHEZ (2005:169).

Aqui nesse topico, assim, tratar-se-4 de agéncia de controle interno ao Poder
Executivo. Porém, ainda que comumente se identifique a AGU como tal, certo que aqui ndo
sera enquadrada a institui¢do, justamente por ser escolhida a andlise central que passa, pois,
pela verificagcdo de sua configuragdo como agéncia de controle e, se o for, interno ou externo.
Restaria a analise, entdo, a Controladoria-Geral da Unido, como instituicdo que se apresenta
como central de controle e combate a corrupcdo na Administragdo Federal, dentre outras
atribuigdes que detém.

Ressalta BOTELHO (2008) que o Sistema de Controle Interno dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judicidrio esta previsto no art. 74 da Carta Magna e suas competéncias
encontrar-se-ia tracadas nos incisos de I a IV do mesmo artigo. No ambito do Poder Executivo
(da Administragdo Federal), o Controle Interno ¢ desempenhado pela Controladoria-Geral da
Unido - CGU, criada pela Medida Provisoria n°® 103, de 01/01/2003 e alteragdes posteriores
com vistas a promover a integragao das areas de Fiscalizagcdo e Auditoria com as de Correigao

e Ouvidoria, assim como incrementar a relagao da instituicdo em si com os demais 6rgaos que
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tém interface com as suas fungdes, a exemplo do Tribunal de Contas da Unido e do Ministério
Publico da Unido.

Assim, a Controladoria-Geral da Unifo teria assumido fungio de Orgdo Central do
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, restando responsavel por assistir
direta e imediatamente ao Presidente da Republica no que concerne aos assuntos relativos a
defesa do patrimonio publico e ao incremento da transparéncia da gestdo. Em suas atribui¢des
estariam incluidas a promogao da transparéncia, o combate a corrupcao e a impunidade, através
das seguintes atuacdes: controle interno dos recursos publicos; atividade correicional e
atividade de ouvidoria-geral.

BOTELHO (2008:172-178), entdo destaca que além da observancia dos aspectos
legais dos gastos publicos, a CGU também atuaria na verificacdo da eficacia, eficiéncia,
efetividade e economicidade dos programas de governo, o que significaria efetiva atuagdo
preventiva. Preventivamente, pois, a CGU fiscaliza o uso do dinheiro publico federal, sendo
responsavel por criar mecanismos de prevencao, de forma a antecipar-se a concretizagdo de
praticas corruptas, prevenindo a sua ocorréncia. Para isso, hd Secretaria de Prevencdo da
Corrupgao e Agoes Estratégicas (SPCI), criada pelo Decreto n°® 5.683/2006, de 24/01/2006, com
funcdo de melhor desenvolver atividades de inteligéncia e prevengao da corrupgao.

Além disso, a mesma institui¢do seria a responsavel pelo “Portal da Transparéncia”
como exemplo de incremento da transparéncia publica ao possibilitar aos cidaddos acompanhar
a execucdo financeira de programas e agdes do Governo Federal, assim como acompanhar os
gastos de cada 6rgdo da administragdo direta e indireta do Poder Executivo Federal, conforme
Decreto n° 5.482, de 30/06/2005 e Portaria Interministerial n® 140/2006. Também a merecer
destaque por BOTELHO (2008), outra iniciativa da CGU para prevenir a corrupgao politica
seria 0 “Programa de Fiscalizagd0” por amostragem, dos recursos federais aplicados via
repasse, a partir de sorteios publicos. Tal porque o sorteio, objetivo e impessoal, geraria
expectativa de controle e incutiria, no gestor que recebe a verba, cautela na administracdo dos
recursos publicos

BOTELHO (2008) menciona, ainda, o canal de comunicagdo social ligada a
Controladoria-Geral da Unido (CGU), que tem a responsabilidade de receber, examinar e
encaminhar reclamagoes, elogios e sugestdes referentes a procedimentos e acdes de agentes,
orgaos e entidades do Poder Executivo Federal. Assim, a Ouvidoria-Geral teria competéncia
para coordenar tecnicamente as Ouvidorias do Poder Executivo Federal, organizando e

interpretando o conjunto das manifestacdes recebidas e produzindo indicativos quantificados
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do nivel de satisfacdo dos usudrios dos servigos publicos prestados no ambito do Poder
Executivo Federal.

SODRE e ALVES (2010:414-433), exemplificam a relevancia da atuagio da CGU
com pesquisa empirica baseada em relatorios de fiscalizagao desta, relacionando a ocorréncia
de corrupcao na esfera municipal a emendas parlamentares e identificando justamente a falta
de controle sobre a gestdo das verbas como causa e déficit institucional. Ou seja, indicam o
aprimoramento no plexo de atribuigdes de fiscalizagdo da CGU (maior accountability, pois),
como forma de se combater a corrupcao ali localizada (2010:431).

RICO (2014:137-157), na mesma linha, ressalta que criada com o objetivo expresso
de combater a corrupgdo e contribuir com a aprimoramento da gestdo, a CGU teria consolidado
efetivamente seu protagonismo no combate a corrup¢do na ultima década, por saber
instrumentalizar um novo modelo de controle interno do Executivo Federal para praticas de
accountability, em especial com a execug¢ao sistematica de auditorias in loco. (154-156)

Em suma, e de forma objetiva, talvez ndo adequada a ampla gama de atribui¢des da
instituicdo, estaria explicitado o papel da CGU no combate a corrupcdo, em especial na

modalidade preventiva.

4.2 Os entes de controle no Estado:

Em carater complementar a analise anterior, interessa tangenciar as caracteristicas
essenciais de outros 6rgaos de controle estatal que se apresentam no cenario nacional por forca
da Constituicdo de 1988. Assim, breves linhas a configuragdo do Tribunal de Contas da Unido
e ao Ministério Publico que, como se retira do normativo constitucional, ndo integram o Poder
Executivo.

Ainda em BOTELHO (2008:143), o atual paradigma Estatal implicaria no
estabelecimento de uma estrutura formal de controle das finangas publicas, de forma a
possibilitar o melhor desempenho possivel das atividades desenvolvidas pelo Estado, sempre
visando ao interesse publico. Nessa linha o constituinte teria atribuido ao Tribunal de Contas,
em especial da Unido, competéncias bem mais amplas que as delineadas nos textos
constitucionais anteriores. Recebeu a Corte de Contas poderes para, no auxilio ao Congresso

Nacional, exercer a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial

71



da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, a legitimidade,
a economicidade e a fiscalizagdo da aplicagdo das subvengdes e da rentincia de receitas. Assim,
qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie
ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em
nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecunidria, tem o dever de prestar contas ao TCU
(art. 70 da CF/88).

Negocio, Missao e Visdo do TCU estariam assim definidos: Negocio — controle
externo da Administragdo publica e da gestdo dos recursos publicos federais; Missao —
assegurar a efetiva e regular gestdo dos recursos publicos, em beneficio da sociedade; Visao —
ser instituicdo de exceléncia no controle e contribuir para o aperfeicoamento da administragao
publica.

As competéncias e atribui¢des encontrar-se-iam previstas nos artigos 71 a 73 da
CF/88, na Lei Organica (Lei n° 8.443/92) e no Regimento Interno, assim como outras
decorrentes de leis esparsas como a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°
101/2000, arts. 56 e 59, §3°, dentre outros), a Lei de Licitagdes e Contratos (Lei n® 8.666/93,
art. 113, §§ 1° e 3°), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias, dentre outras.

Na fun¢do de Controle Externo, a Corte de Contas julga, pois, as contas dos
administradores publicos, quando entdo verifica a legalidade, regularidade e economicidade dos
atos dos gestores ou responsaveis pela guarda e emprego dos recursos publicos (art. 1° da Lei
n° 8.443/92). Constatando irregularidades graves, atua tanto imputando débito ao responsavel,
condenando-o a devolucdo dos recursos ndo aplicados ou mal aplicados (art. 12, inciso II, §1°,
da Lei n° 8.443/92); quanto lhe aplicando multa, que pode ser cumulada com o débito (art. 57);
como inabilitando-o, por periodo que varia de cinco a oito anos, para o exercicio de cargo em
comissao ou fun¢do de confianga no ambito da Administragao Publica (art. 60), dentre outras
cominagdes legais.

Ao verificar danos ao Erario decorrentes de ato de gestdo ilegitima ou
antiecondmica ou desfalque e desvio de dinheiros, bens e valores publicos (art. 16, inciso 111 da
Lei n°® 8.443/92), pode fixar a responsabilidade solidaria do agente publico que praticou o ato
irregular e do terceiro que, como contratante ou parte interessada na pratica do mesmo ato, de
qualquer modo haja concorrido para o cometimento do dano apurado (art. 16, § 2°). Nesses
casos, determina a imediata remessa de copia da documentacao pertinente ao Ministério Publico
e a Advocacia-Geral da Unido, para ajuizamento das acdes civis e penais cabiveis (art. 16, §

39,
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A autora ainda destaca que existe atuagdo preventiva, inclusive com medidas
judiciais cautelares administrativas e judiciais (estas tltimas promovidas pela Advocacia-Geral
da Unido) pela Corte de Contas. Caber-lhe-ia atuar na area de auditoria de obras publicas, como
desde a Lei de Diretrizes Or¢camentarias de 1997, se lhe determina a realizagao de fiscalizacdes
nas principais obras contempladas no Or¢amento Geral da Unido, o que contribuiria, para
BOTELHO (2008:160) a transparéncia e eficiéncia na execucdo de obras publicas. Dai as
medidas cautelares antes salientadas, com previsdo no Regimento Interno do Tribunal de
Contas da Unido, art. 276 do RI/TCU.

De outro lado também mereceria mengao a existéncia de canais ao cidaddo, com a
finalidade de apresentagdo de dentincias ante corrupgao, aplicacdo irregular e malversagdo dos
recursos publicos. A dentincia € permitida pelos artigos 53 a 55 da Lein°® 8.443/92 (Lei Organica
do TCU), ¢ feita mediante ingresso de documentagdo junto ao protocolo do TCU, na Sede ou
nas Unidades Técnicas Regionais. Ja as reclamagdes para a Ouvidoria podem ser feitas por
meio do preenchimento de formulario eletronico disponivel no sitio do TCU (www.tcu.gov.br)
ou por meio do telefone.

Cabe, ainda, destacar, que as decisdes do Tribunal de Contas da Unido no
julgamento das contas dos gestores geram titulo executivo extrajudicial, o que, sobremaneira,
facilita a recomposi¢do do erario, pois torna prescindivel a fase de conhecimento do processo
judicial.

CONSENTINO (2014:117-136) destaca que, de fato, o Tribunal de Contas da
Unido ¢ dotado de uma série de mecanismos e fun¢des que, postas em pratica, ainda que nao
demonstrem uma instituicdo capaz de promover plenamente a accountability (“sem falhas e
ingeréncias de ordem politica” 124), evidenciariam “avancos significativos no que diz respeito
ao controle externo do Poder Executivo”. (132-133)

De maneira geral e resumida, seria o TCU, pois, 6rgdo de controle estatal vinculado
ao Legislativo, mas com atribui¢cdes amplas na finalidade de verificagdo de lisura e regularidade
do uso de verbas publicas.

De outra banda, ha o Ministério Publico, ou Parquet, como conhecido no ambiente
juridico. Algum protagonismo vem exercendo essa institui¢do de controle estatal, autdnoma,
em especial apds a Constituicdo Federal de 1988 lhe atribuir prerrogativas e garantias.

Ainda em BOTELHO (2008:231), antes de ser promulgada a atual Constitui¢cdo, na
esfera Federal, o Parquet brasileiro era quem representava os interesses do Poder Executivo em

juizo (art. 126 da CF/67), o que significaria, para BOTELHO e em certo consenso na literatura,
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distorgdo, vez que as atribuigdes institucionais do Orgdo eram confundidas com a defesa dos
interesses do Poder Executivo. Com o advento da Constituicdo de 1988, a instituicdo do
Ministério Publico ganhou relevo em capitulo a parte dos demais Poderes, sendo, portanto,
desvinculada institucionalmente dos demais Poderes da Republica, de forma a ndo guardar grau
de subordinacdo com o Poder Executivo, quer de ordem profissional, quer de ordem
administrativa, o que faz com que, hodiernamente, goze de plena autonomia e independéncia
para o desempenho do seu mister (art. 127 da CF/88), qual seja: “[...] a defesa da ordem
Jjuridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.”

Apresentaria como principios fundantes a unidade, a indivisibilidade e a
independéncia funcional, os quais assegurariam ao Orgdo sua autonomia administrativa,
fazendo com que tenha iniciativa de lei para propor a criacdo e extingdo de seus cargos e
independéncia para elaborar sua proposta orcamentaria (art. 127, §2° da CF/88).

Destaca BOTELHO que, dessa maneira, a Carta Magna conferiu ao Ministério
Publico, ndo exclusivamente, a tutela do patriménio publico e da moralidade administrativa,
com legitimidade concorrente aos entes federativos e outros para o ajuizamento de agdo civil
publica e acdo de improbidade administrativa, mas com garantias e prerrogativas suficientes
para fazé-lo. O Ministério Publico atua, ainda, tanto na esfera extrajudicial como na judicial.
Aqui intervindo ou ajuizando (n) os processos como a Acao Civil Publica (art. 129, inc. III da
CF/88) e acao de improbidade administrativa (Lei n® 8.429/92) e 14 na promocao do controle
externo da atividade policial (art. 129, inciso VIII da CF/88).

ARANTES (2009:23-116) destaca que o controle da Administracdao Publica, desde
que o Ministério Publico comegou a defender direitos difusos e coletivos perante o Judiciario,
com combate a improbidade administrativa e a fiscalizagcdo dos servigos de relevancia publica,
se tornou, de fato, prioridade da instituicao.

Afirma:

“Comparativamente, nenhuma institui¢do recebeu tantas vantagens
corporativas e tantos instrumentos de gestdo independente quanto o Ministério
Publico, na Constituinte de 1987-88. Mais do que isso, enquanto para as demais
1988 encerrou mudangas importantes, para o MP foi o momento de consolida¢do
de conquistas anteriores e também de proje¢do de avangos futuros. A partir da
Constituicdo, novas leis complementares orgdnicas dos diferentes ministérios

publicos foram promulgadas e nenhuma delas deixou de ampliar a autonomia e as
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atribuicoes do MP, refor¢ando a autoriza¢do constitucional de defender a
sociedade. A investida legal dos anos 80 gera dividendos até hoje, e a cada dia
artigos hibernados nas leis sdo resgatados para autorizar novas agoes da

instituicao”. (2009:62)

Em sucintas linhas, pois, teria o Parquet papel considerdvel no combate a
corrupg¢ao, tendo na autonomia de seus membros, além de outras prerrogativas, garantia juridica
ao fiel exercicio do mister.

Estas pois as instituigdes comumente reconhecidas como “agéncias” de combate a
corrupcao no Estado Brasileiro, sejam dentro da Administragdo-Poder Executivo, como a CGU
ou sejam externas ao Poder Executivo, como Ministério Publico e o TCU, ainda que este
atrelado, de certa forma, ao legislativo. Estes sdo, ainda, os entes com possivel interagdo ou
interpenetracdo em termos de jurisdicdo como o que se espera demonstrar da institui¢ao

escolhida a andlise, qual seja, a Advocacia-Geral da Unido.
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5 A ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

5.1 Historico, a Constituicio de 1988 e o posicionamento institucional

No tdépico anterior apresentou-se sucintamente trés “agéncias” comumente
conhecidas no Estado brasileiro como de controle ou combate a corrupg¢ao no intuito declarado
de apenas se localizar a institui¢do selecionada a analise no ambiente em que inserida. Também
se buscou, com a breve exposicdo de suas atribuigdes, tangenciar areas de possivel
interpenetracdo jurisdicional com a Advocacia-Geral da Unido (cujas atribuicdes serdo a frente
exemplificadas), no que facilitado estaria o atingimento da accountability designada ao menos
dentre aquelas agéncias tidas como de controle da corrupgao.

Aqui, pois, cabe tornar mais claras as atribuicdes e, também, o papel
constitucionalmente definido a Advocacia-Geral da Unido — AGU — pelo “Texto Magno” de
1988.

A origem da institui¢do, em especial considerada em conjunto com outra agéncia
proxima, qual seja o Ministério Publico (da Unido no dmbito federal), pode servir a indicacao
da necessaria paridade de atribuigdes, ou competéncias jurisdicionais como forma de
concretizacdo do sistema de accountability horizontal designada, necessario a consolidagao da
democracia e dos demais objetivos do Estado de Direito e da Republica.

GUEDES (2009:336-361) produz levantamento sobre a historia dos cargos e
carreiras da Procuradoria e da Advocacia Publica no Brasil, especificadamente carreiras
juridicas de defesa do Estado, no que se incluiria representacdo judicial e orientagdo e
representacdo extrajudicial. Demonstra, entdo, didaticamente, a proxima evolugdo dos entes
hoje tidos como de controle ou combate a corrupcao (especial procuradorias), o que fundamenta
a perspectiva de necessaria interpenetracdo no mapa jurisdicional ideal para a efetivagdao da
accountability no presente (no ambito federal entre AGU x MPU). Veja-se que os quadros de
evolucdo das “procuradorias”, conforme periodos da historica do Estado nacional e legislagdo
aplicavel, bem indicam varios episddios de proximidade e mistura de atribuigdes.

Numa primeira fase (Coldnia-Império — quadro 1), de longo periodo de implantagdo

da burocracia portuguesa no Brasil, ha conexdo da fun¢do essencial a justica a da defesa do

76



Estado, com mistura de atribui¢des entre procuradores e juizes/desembargadores, em complexa

rede de atribuigdes, por vezes contraditorias.

Quadro 1: PRIMEIRA FASE (Colonia e Império) das procuradorias (1500-1889)

Continua

PRIMEIRA FASE (Col6nia e Império) 1500-1889

Legislacao Ano | Cargo ou Carreira
ORDENACOES AFONSINAS | 1446 | Procurador dos Nossos Feitos (Liv. I, Tit.
VIII)
ORDENACOES 1521 | Procurador dos Nossos Feitos (Liv. I, Tit.
MANUELINAS XI)
Promotor de Justi¢a da Casa de Suplicagdo
Liv. I, Tit. XII)
ORDENACOES FILIPINAS 1603 | Procurador dos Feitos da Coroa (Liv. I, Tit.
XII)
Procurador dos Feitos da Fazenda (Liv. I,
Tit. XIII)
Promotor de Justica da Casa de Suplicagao
(Liv. I, Tit. XV)
Regimento da Relagdo do 1609 | Procurador dos Feitos da Coroa, Fazenda e
Estado do Brasil (Bahia) Fisco (e Promotor de Justica)
Regimento da Relagdo do 1652 | Procurador dos Feitos da Coroa, Fazenda e
Estado do Brasil (Bahia) Fisco (e Promotor de Justica) (itens 54 e 55)
Alvara de 13 de outubro de 1751 | Procurador dos Feitos da Coroa e Fazenda (e
1751 - Relacdo do Rio de Promotor de Justica)
Janeiro (D. José I)
Alvaréa de 10 de maio de 1808 — | 1808 | Procurador dos Feitos da Coroa e Fazenda
Casa de Suplicacao do Brasil
(D. Joao VI)
Decreto de 28 de margo de 1821 | 1821 | Procurador Fiscal do Real Erario
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Conclusido

PRIMEIRA FASE (Col6nia e Império) 1500-1889

Legislacao Ano | Cargo ou Carreira

Decreto de 5 de junho de 1823 1823 | Procurador da Coroa, Soberania e Fazenda
Nacional
Promotor das Justigas em Casas de
Suplicagdo (sucede o Procurador Fiscal dos
Juizos dos Jurados exercido até aqui pelo
Procurador da Coroa)

Decreto de 21 de fevereiro de 1824 | Procurador da Coroa, Soberania e Fazenda

1824 Nacional (art. 7°)

CONSTITUICAO DO 1824 | Procurador dos Feitos da Coroa e Soberania

IMPERIO Nacional (art. 48)

Decreto de 23 de junho de 1834 | 1834 | Procurador da Coroa, Soberania e Fazenda

— Relagdes do Império nas Nacional

Provincias

Lein 242 de 29 de novembro de | 1841 | Procurador da Fazenda em Primeira Estancia

1841 (Provincias, art. 6°)
Procurador da Fazenda nos Juizos de
Primeira Instancia (Coroa, art. 6°)

Decreto n° 736 de 20 de 1850 | Procurador do Fiscal do Thesouro (PFT) (art.

novembro de 1850

25)

Procurador da Fazenda na Corte
(subordinado ao PFT)

Procurador Fiscal na Provincia (subordinado

ao PFT)

Fonte: Guedes, 2009.

Na segunda fase (Republica até¢ 1988 — quadro 2) destaca-se a separagao da fungao
de Advocacia ou Procuradoria do Estado daquelas de Juizes e Desembargadores, mesmo que
por curtos periodos ocorresse 0 posicionamento institucional do Ministério Publico da Unido
junto ou dentro do Judiciario ou do Executivo, diferentemente da “Consultoria Geral” (hoje

tipica atividade de advocacia publica consultiva) que de 1903 (criagdao) a 1993 (extingdo)

manteve-se atrelada ao Poder Executivo.
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GUEDES detalha as atribui¢des de cada “cargo” periodo a periodo nesta segunda
fase, inclusive descrevendo as previsdes em cada Constituicdo (1891, 1934, 1937, 1946)
destacando que nas décadas de 60, 70 e 80 (p.353), a carreira de “Procurador da Republica”
(carreira do Ministério Publico) atribuia-se a defesa judicial da Unido, a de “Assistente
Juridico” a representagdo extrajudicial e a atividade de consultoria da Unido e as de
“Procuradores Autarquicos” (Advogado, Assistente e Procurador) a representagdo judicial e

extrajudicial , além da consultoria, dos entes da Administrag¢ao Indireta.

Quadro 2: SEGUNDA FASE (Reptblica até¢ CF de 1988) das procuradorias (1889-1988)

Continua

SEGUNDA FASE (Republica até¢ CF de 1988) 1889-1988

Legislacao Ano | Cargo ou Carreira

Decreto n°® 848, de 11 de 1890 | Procurador Geral da Republica
outubro de 1890 Procurador da Republica
CONSTITUICAO DA 1891 | Procurador Geral da Republica
REPUBLICA

Decreto n° 967, de 2 de janeiro | 1903 | Consultor Geral da Republica (CGR)
de 1903

Decreto n® 7.751, de 23 de 1909 | Procurador da Fazenda Publica
dezembro de 1909

CONSTITUICAO DE 193 1934 | Procurador Geral da Republica
CONSTITUICAO DE 1937 1937 | Procurador Geral da Republica

Decreto-Lei n® 986, de 27 de 1938 | Procurador Geral da Republica
dezembro de 1938 Procurador Regional da Republica
Procurador Adjunto

Procurador da Propriedade Industrial
Promotor de Justiga dos Estados (art. 1°).
Decreto-Lei n® 8.564, de 7 de 1946 | Consultor Juridico

janeiro de 1946 Procurador Geral da Fazenda Publica

CONSTITUICAO DE 1946 1946 | Procurador Geral da Republica
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Conclusdo

SEGUNDA FASE (Reptblica até CF de 1988) 1889-1988

Legislacao Ano | Cargo ou Carreira

Decreto-Lei n® 9.608, de 19 de | 1946 | Procurador Geral da Republica

agosto de 1946 Procurador Adjunto

Procurador da Republica

Promotor de Justi¢a dos Estados (art. 1°).
Lein® 1.341, de 30 de janeiro de | 1951 | Procurador Geral da Republica

1950 Subprocurador Geral da Republica
Procuradores da Republica no Distrito

Federal e nos Estados (art. 27)

Lein®2.123, de 1° de dezembro | 1953 | Procurador das  Autarquias  Federais
de 1953 (transformacdo dos cargos de Procurador,
Consultor Juridico, Advogado, Assistente
Juridico, Adjunto de Consultor Juridico,
Assistente de Procurador, art. 2°)

Lein®2.642, de 9 de novembro | 1956 | Procurador Geral da Fazenda Nacional

de 1955 Procurador da Fazenda Nacional
(redenomina¢do do Adjunto do Procurador
Geral da Fazenda Pubica e Procurador da
Fazenda Federal nos Estados, art. 2°)
Decreto n® 41.249, de 5 de abril | 1957 | Assistente do CGR (art. 2° do Regimento)
de 1957
Lein®4.463, de 7 de novembro | 1964 | Assistente Juridico (art. 3°)
de 1964
Fonte: Guedes, 2009.

Por sua vez, a terceira fase (POS 1988 — quadro 3) marca-se pela separagio de
atribui¢des entre o que seria do Ministério Publico da Unido e o que seria da Advocacia da
Unido, destacando-se, ainda, pela localizagdo de tais institui¢des, Ministério Ptblico (da Unido)
e Advocacia-Geral da Unido, fora dos Poderes da Republica, fixando-lhes a Constituicao de
1988 posicionamento em parte propria, qual seja, das “Func¢des Essenciais a Justica”, em

companhia a Advocacia Privada e Defensoria Publica.
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Quadro 3: TERCEIRA FASE (Constituicdo de 1988) das procuradorias

TERCEIRA FASE (Constituicao de 1988)

Legislagao Ano | Cargo ou Carreira
CONSTITUICAO DE 1988 1988 | Advogado-Geral da Unido
Lei Complementar n° 73, de 10 | 1993 | Procurador-Geral da Unido
de fevereiro de 1993 Procurador-Geral da Fazenda Nacional
Consultor-Geral da Unido
Advogado da Unido
Procurador da Fazenda Nacional
Assistente Juridico
Lein® 9.650, de 27 de maio de Procurador do Banco Central do Brasil
1998 (MP n° 1.650-18/1998)
Medida Provisoria n® 2.229-43, | 2000 | Procurador Federal (Procurador Autarquico,
de 6 de setembro de 2001 (1? 2001 | Procurador, Advogado, Assistente Juridico,
edi¢do MP n° 2.048-26, Advogado e Procurador da SUSEPE e da
29.06.2000; sucedida pela MP CVM)
n°®216-33,28.12.2000 ¢ MP n°
2.150-39, 31.05.2001).
Lei n® 10.480, de 2 de julho de | 2002 | Procurador-Geral Federal (art. 11)
2002
Lein® 10.549, de 13 de 2002 | Advogado da Unido (enquadramento dos

novembro de 2002

Assistentes Juridicos na carreira de Advogado

da Unido, art. 11)

Fonte: Guedes, 2009.

Nao por menos GUEDES destaca que a Constituicdo de 1988 foi o grande marco
na reestruturagdo das carreiras juridicas ligadas ao Estado Federal, rompendo a secular tradi¢ao
de concentracao no “Procurador da Republica” da atividade de defesa da Unido, passando-a a

Advocacia-Geral da Unido, ao mesmo tempo em que unificava nesta instituicdo a atividade

consultiva e de representacdo extrajudicial a representacao judicial da Unido (2009:355).

De fato, a Constituigdo de 1988 se apresentou como marco normativo responsavel
ndo somente por reestruturar e definir atribuicdes ao Ministério Publico, como institui¢dao

controle, mas também por criar instituicdo Unica (a0 menos com tais contornos ¢ de forma
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especifica) responsavel pela defesa e representacgao judicial e extrajudicial do Estado brasileiro.
Esta instituicdo €, pois, a Advocacia-Geral da Unido. No ambito dos Estados e Municipios ter-
se-iam as respectivas entidades de advocacia publica.

Prescreve o texto Constitucional, ao tratar das fungdes essenciais a justica, em

paralelo ao Ministério Publico, o seguinte:

Secdo 11

DA ADVOCACIA PUBLICA

(Redacgado dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido é a institui¢do que, diretamente
ou através de orgdo vinculado, representa a Unido, judicial e extrajudicialmente,
cabendo-lhe, nos termos da lei complementar que dispuser sobre sua organizagdo
e funcionamento, as atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder
Executivo.

§ 1?- A Advocacia-Geral da Unido tem por chefe o Advogado-Geral
da Unido, de livre nomeagdo pelo Presidente da Republica dentre cidaddos
maiores de trinta e cinco anos, de notavel saber juridico e reputagdo ilibada.

§ 2°- O ingresso nas classes iniciais das carreiras da institui¢do de que
trata este artigo far-se-a mediante concurso publico de provas e titulos.

§ 3° - Na execu¢do da divida ativa de natureza tributaria, a
representacdo da Unido cabe a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional,
observado o disposto em lei.

Art. 132. Os Procuradores dos Estados e do Distrito Federal,
organizados em carreira, na qual o ingresso dependera de concurso publico de
provas e titulos, com a participagdo da Ordem dos Advogados do Brasil em todas
as suas fases, exercerdo a representa¢do judicial e a consultoria juridica das
respectivas unidades federadas. (Reda¢do dada pela Emenda Constitucional n° 19,
de 1998)

Paragrafo unico. Aos procuradores referidos neste artigo é assegurada
estabilidade apos trés anos de efetivo exercicio, mediante avaliagdo de desempenho
perante os orgdos proprios, apos relatorio circunstanciado das corregedorias.

(Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)
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Em SOARES (2010 e 2013) ressaltou-se que essa seria, pois, a origem da
normatizacao constitucional da Advocacia Publica como ente independente na Administracao
brasileira, tendo em vista auséncia de prescrigdo semelhante nas Cartas Constitucionais
anteriores.

Porém, em principio uma institui¢do de controle, existem dificuldades na definicao
de seu posicionamento institucional, seja por ser responsavel pela assessoria e consultoria do
Poder Executivo, o que indica controle e auxilio interno e suas eventuais limitagdes, seja por,
do mesmo Texto Constitucional, se retirar sua atribui¢do de representagdao judicial e
extrajudicial de todos os outros Poderes, inclusive Ministério Publico, quando em juizo, (este
ultimo quando ndo nas atribuigdes finalisticas), o que indicaria um posicionamento no Estado
brasileiro diferente de simples 6rgdo de controle e assessoria interna, justamente por envolver
atua¢do em nome do Judiciario, do Legislativo, do Executivo e do préprio Ministério Publico.

Certo que a questdo do posicionamento institucional envolve outras discussdes
sobre Advocacia de Estado X Advocacia de Governo; Assessoria € Consultoria X Controle;
Independéncia ou Autonomia funcional X vinculacdo ao Poder Executivo; Similitude de
atribui¢des ante o Ministério Publico X Oposicao institucional, etc. Porém, busca-se no
presente texto, ante limitagdes, identificar e analisar caracteristicas da institui¢do que auxiliem
na compreensdo de seu papel na perspectiva da accountability horizontal, como instituicao
estatal, ja contribuindo ao tema apenas tangenciar tais questdes para melhor definir o
posicionamento da instituigdo no ordenamento juridico.

Limita¢do h4, de qualquer forma, quando se considera a andlise do conjunto de
institui¢des, e suas relacdes entre si, que apresentam atribuicdes direcionadas ao controle e
combate a corrupcgao, ou melhor, verificagdo de accountability, vez que tal passaria por um
aprofundamento da discussdo de agéncias quanto a sua coordenacdo e concorréncia de
atribui¢des e o consequente reflexo na questdo de aumento de custos e ganho de eficiéncias.
Nao se propde aqui tal andlise aprofundada, ainda que alguns tragcos sejam espacadamente
tangenciados, como no tépico sobre agéncias no Estado e na Administracdo Nacional,
destacando-se, porém, a questao da autonomia ou independéncia como elemento das “agéncias
de controle”.

Assim, retornando a previsdo constitucional, destaca-se que a Carta de 1988
colocou a Advocacia Publica no Capitulo das “Fung¢des Essenciais a Justiga”, diferenciando-a

em atribui¢des basicas de outras instituicdes como Ministério Publico e Defensoria Publica,
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com destaque a defesa judicial e extrajudicial do Estado e das politicas de Governo e, como
visto, assessoramento do Poder Executivo.
SILVA (2006:45) preceitua, quanto as atribuigdes destinadas a institui¢do o

seguinte:

“A Advocacia Publica assume, no Estado Democratico de Direito, mais
do que uma fun¢do juridica de defesa dos direitos patrimoniais da Fazenda
Publica, mais até mesmo do que a defesa do principio da legalidade, porque lhe
incumbe igualmente, e veementemente, a defesa da moralidade publica que se
tornou um valor autonomo constitucionalmente garantido. Ndo é que essa defesa
lhe espagasse antes do regime constitucional vigente. Mas, entdo, o principio da
moralidade tinha uma dimensdo estritamente administrativa, quase como simples
dimensdo da legalidade, ligada aos problemas dos desvios de finalidade. Agora
ndo, porque a Constitui¢do lhe deu sentido proprio e extensivo, e abrangente da
ética publica. O exercicio de uma tal missdo requer garantias especificas contra

ingeréncias e contra atitudes mesquinhas de congelamento de remuneragdo. ”

Dai considerar-se a Advocacia Publica funcao essencial a Justica e instituicdo apta
a contribuir a consolidacao do Estado que se espera por decorréncia do paradigma assimilado
pela Constitui¢do Federal de 1988.

MOREIRA NETO (1992:3-8) consigna que o termo “fungoes essenciais a Justi¢a”
¢ fruto da evolucao tedrica e pratica do constitucionalismo colhido pelo constituinte de 1988 e
representaria passo definitivo a preparagcdo do Estado Brasileiro ao “Estado de Justi¢a”, como
termo mais abrangente ao de Direito e que legitima outros entes, além do Poder Judiciario, a
concretizacdo daquela.

Neste contexto, talvez a Advocacia Publica de Estado ndo se confunda, em termos
conceituais, com Advocacia Publica de Governo, apesar de, como também o proprio Estado em
relagdo ao Governo, apresentarem tragos de promiscuidade. Seriam faces da mesma moeda. E
que a verificacdo de legalidade na atuacdo estatal € atribuicdo constitucional, cerne do plexo de
competéncias da Advocacia Publica, o que, em principio, ndo afastaria a possibilidade de defesa
de opgdes por politicas publicas pelo Governo, conforme seu viés ideologico que, uma vez
dentro dos contornos de legalidade e juridicidade, quando da representacao judicial, devem ser

encampados pela instituicdo por, como visto, representa o Poder Executivo em juizo.
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Nesse sentido MOREIRA NETO (2009:24) reafirma:

“Os Estados ndo se confundem com seus Governos e, muito menos, com
seus governantes e, por consequéncia, os Advogados do Estado ndo podem ser
tidos como advogados de governos ou, com maior razdo, como advogados de
governantes. A Advocacia de Estado, tanto quanto quaisquer dos demais ramos
constitucionais das Fung¢oes Essenciais a Justica, serve a sociedade, pois zela, no
desempenho de seus respectivos cometimentos fundamentais, a representagdo
Jjudicial e a consultoria, por suas mais importantes institui¢oes - Estado e o Direito

—em todas e em cada uma das multiplas relagoes da Administracdo. ”

Adentrando de certa forma o contorno das atribui¢des da instituicdo, até para
melhor esclarecer essas atribui¢des com diferenga de Poderes a que vinculadas, caberia destacar
que, no ambito da advocacia publica no nivel federal, considerando, pois, a Advocacia-Geral

da Unido - AGU, perceptivel a biparticao de fungdes basicas maiores:

1. Assessorar, em papel também consultivo, o Poder Executivo, ou seja,
a Administracdo Direta, assim como a Administracdo Indireta ainda que, neste
ultimo caso, através de 6rgao vinculado como a Procuradoria-Geral Federal -PGF
<,

2. Representar judicial e extrajudicialmente essa Administracdo Direta,
da mesma forma a Administragcdo Indireta, além de também o fazer quanto aos
demais Poderes da Republica, inclusive o Ministério Publico, quando demandado
de forma institucional por terceiros e até outros poderes, menos quanto & atuacao

finalistica de cada um deles.

Em SOARES (2010), ressaltou-se que competiria ao Advogado Publico o dever
constitucional de aperfeicoamento da ordem juridica, bem como o aconselhamento dos agentes
politicos e servidores administrativos, no intuito de que sejam adotados, como conduta e/ou
fruto do processo decisorio, os atos e decisdes destinados a afirmagdo dos valores juridicos e
democraticos pertinentes ao Estado Democratico de Direito.

Assim, caber-lhe-ia por um lado atuar em juizo em nome da Unido, seja na defesa

em demanda contenciosa (polo passivo da relagdo processual) ou seja na atuacdo proativa
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necessaria a tutela do erario, do interesse publico (polo ativo da relagdo processual). Na atuacao
representativa judicial, os Advogados Publicos buscariam resguardar o interesse publico,

patrimonial ou ndo, como salienta CUNHA (2005:78):

“Com efeito, a Fazenda Publica revela-se como fautriz do interesse
publico, devendo atender a finalidade da lei de consecu¢do do bem comum, a fim
de alcangar as metas de manter a boa convivéncia dos individuos que compoem a
sociedade. Nao que a Fazenda Publica seja titular do interesse publico, mas se

apresenta como o ente destinado a preserva-lo. ”

A atuacdo dos Advogados Publicos em juizo ndo se orientaria tdo-somente pelo
interesse pecunidrio/financeiro, buscando além a manutengao e estabilidade da ordem juridica,
o cumprimento dos principios constitucionalmente estabelecidos, bem como a viabilizagdo das
atividades administrativas. A Advocacia Publica Contenciosa, pois, defenderia a correta
implementagdo dos direitos subjetivos, o que, em observancia ao principio da supremacia do
interesse publico sobre o privado, garantiria a todos a solvéncia Estatal.

De outro lado, em SOARES (2010), esclarece-se que na fun¢do consultiva, a
atividade do Advogado Publico assumiria papel primordial de controle prévio da legalidade,
probidade e moralidade, ou seja, de verificagdo sobre a obediéncia da Administragdo Publica
ao ordenamento juridico. Por se tratar de uma atuacdo eminentemente preventiva, a atividade
consultiva da Advocacia Publica possuiria, ainda, a funcdo de evitar o aumento do ntimero de
demandas administrativas e judiciais, uma vez que a sua atuagao possuiria carater pedagdgico
em face ao administrador. Ao Advogado Publico, pois, competiria verificar a compatibilidade
das politicas publicas, sociais e econdomicas, em face da ordem constitucional, o que contribui
para a observancia dos direitos fundamentais. A Advocacia Piblica em consultoria também
colaboraria a boa versagdo do erdrio e ao respeito; na fase de criacdo e implementacao de
politicas publicas; aos principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
publicidade e da eficiéncia, por forca até do art. 37 da Constituicdo Federal. Com isso
contribuiria também a ndo criagdo de direitos subjetivos sem respaldo legal.

MOREIRA NETO (1992:10-14) diz que a Advocacia Publica, assim, como uma
das “procuraturas constitucionais”, exerce fung¢ao de controle institucional de provedoria, seja
no consultivo ou na representagdo judicial, sendo publica ndo s6 quanto 4 finalidade, mas

também quanto aos agentes, pois exercidas por agentes publicos, 6rgaos do Estado embora nao
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incluidos em nenhum dos Poderes. Nesse controle publico concretizariam sua fungao essencial
a justica.

Com efeito, ambas as faces da Advocacia Publica e pois, da Advocacia-Geral da
Unido como institui¢do, colaborariam com o respeito a juridicidade, ou seja, com a atuagao
Estatal justa, razoavel e principalmente legitima, ndo s6 conforme lei (norma), mas conforme
principios fundamentais do direito, consubstanciados expressamente na Carta Constitucional
de 1988, o que levaria a integracao e efetivagao dos valores, finalidades e objetivos do Estado
Democratico de Direito. E este papel de verificacao de juridicidade do atuar da Administragao
e de todos os Poderes, além de indicar o plexo de atribui¢des necessarias a configuragdo do ente
como de accountability horizontal, como aqui se busca demonstrar, efetivamente inclui a
Advocacia Publica, de maneira geral, em um contexto de fungdo estatal mais amplo do que de
simples controle interno do Executivo, o que lhe impde, pois, certa autonomia ou independéncia
deste. Ao mesmo tempo, o mapa jurisdicional constitucionalmente definido em 1988 as
“procuraturas constitucionais” indicaria a necessaria, para O’DONNELL, relacdo de
interpenetragao institucional.

MACEDO (2008) auxilia no enquadramento ou no posicionamento institucional da
Advocacia-Geral da Unido ao deixar claro que apesar de o ente ndo se configurar um Poder,
por ndo deter autonomia financeira e administrativa, além de ter seu Chefe maior escolhido pelo
Chefe do Poder Executivo, o que indica dependéncia organica a este Poder, também nao se
deixa enquadrar como 6rgdo do Poder Executivo vez que seu plexo de atribuigdes, que passa
pelo combate a corrupgao de todos os Poderes e ndo somente controle interno do Executivo,
distingue severamente sua funcdo daquela exercida primordialmente pelo Poder Executivo,
levando-a, em nivel funcional ao menos e para o Autor, enquadrar-se como ente autdbnomo de
controle (“policy control”’) imprescindivel ao Estado Democratico de Direito.

MOREIRA NETO (2009:25) esclarece que realmente a constituicdo de 1988 fixou
“trés Procuraturas constitucionais independentes (Ministério Publico, Advocacia de Estado e
Defensoria Publica), para que exercitassem, cada uma delas, em seus respectivos ambitos
funcionais e federativos, os poderes tipicamente estatais de fiscalizacdo, zeladoria, promogdo,
defesa e controle”... Tal arranjo, ainda para MOREIRA NETO, indicaria ocorréncia de 6rgaos
constitucionalmente independentes como marca de pluralizagdo de centros de poder e de
aperfeigoamento dos mecanismos de controle de juridicidade reciproco no exercicio das

funcdes publicas.
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MOREIRA NETO (2013:9-18), sobre estas novas fung¢des estatais, que passam pelo

controle de juridicidade, diz ainda o seguinte:

“Assim, no novo modelo, o controle sobre o Estado administrador se
desdobra: o antigo, exercido pelos tradicionais controles internos a cargo das
fungoes legislativas e executivas, ambas politica e partidariamente orientadas e
cometidas a orgdos proprios do Estado, e o novo, secundo, exercido por controles
externos a cargo de fungoes de fiscaliza¢do, promog¢do e defesa de interesses
constitucionalmente assegurados, tanto cometidas e exercidas formalmente, por
orgdos independentes da sociedade, politica e partidariamente neutrais, instituidos
no proprio aparelho de Estado, como, informalmente, pela cidadania, fora do

aparelho de Estado”.

Assim, para o Autor, a multiplicagdo (em nimero) e a especializagdo (em contetido)
desses novos controles politicamente neutros e disseminados pelo corpo social, influenciaria
diretamente na manuten¢do da legalidade estrita da acdo estatal e, principalmente, em novo
papel, na busca da legitimidade e licitude, atuando como sistemas formais e informais de
protecao da juridicidade.

MOREIRA NETO (2011:7-30), diz mais, quando trata de Estado contemporaneo e
juridicizagdo de “contra-poderes”, salientando que, de fato, transcendeu-se as possibilidades do
desenho constitucional do Estado moderno (apenas legislar, executar e julgar) com a institui¢ao
de novas e democraticas fungdes publicas, inclusive para atender demandas de massa, como as
(funcdes) de intermediar e conciliar (2011:16-18), exercidas por instituigdes “politico-
partidariamente neutrais e juridicamente abertas”.

Dentre tais novas fun¢des, a mais marcante diversificacao de instrumentos sociais
no Estado adviria da zeladoria, controle, promoc¢ao e defesa dos interesses da sociedade, sem
que tal represente sobreposicao as funcdes tradicionais, mas sim paralelo protagonismo.

Nas palavras do Autor (2011:19):

“Este notavel aperfeicoamento trazido pelos novos instrumentos
democraticos de expressdo da cidadania ndo se sobrepoe, sendo que se soma aos
existentes, de modo a atuarem paralela e independentemente dos tradicionais

canais partidarios e eleitorais, que, como exposto, tornaram-se insuficientes, pela
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limitagdo inerente as institui¢oes representativas forjadas na modernidade, para
proverem, com individualizacdo, presteza e qualidade, as prestagoes exigidas para
o atendimento dos cada vez mais exigentes valores, necessidades, interesses e

aspiragoes das sociedades de hoje”.

Nesse sentido, MOREIRA NETO (2013) entdo detalha a reparti¢do (e para nds com
interpenetracdo) de atribuicdes definidas pela constituicdo de 1988, destacando 5 tipos de

fungdes de controle neutrais, além da tradicionalmente exercida pelo Poder Judiciério:

1. As fung¢bes neutrais constitucionalmente independentes de
fiscalizagdo contabil, financeira e orcamentaria, para a tutela da legalidade,
legitimidade e economicidade da gestdo administrativa, e da impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia da gestdo publica, categorizadas como
atividades de zeladoria e controle, cometidas ao sistema de Tribunais de Contas,
2. As fungoes neutrais constitucionalmente independentes de controle da atuagdo
administrativa e financeira do Poder Judicidrio e do cumprimento dos deveres
funcionais dos juizes, de custodia da autonomia da institui¢dao, do cumprimento do
estatuto da magistratura e da observancia dos principios da Administragdo
Publica, de promogdo de justica em casos de crime contra Administragdo Publica
e abuso de autoridade e atribui¢oes correlatas, categorizadas como de zeladoria,
controle e promogdo de justica e cometidas ao Conselho Nacional de Justica, 3. As
fungoes neutrais constitucionalmente independentes de controle da atuagdo
administrativa e financeira do Ministério Publico e do cumprimento dos deveres
funcionais dos seus membros, de custodia da autonomia funcional e administrativa
dessa institui¢cdo e da observancia dos principios da Administragdo Publica, e
atribuigoes correlatas, categorizadas como de zeladoria e controle e cometidas ao
Conselho  Nacional do Ministério Publico; 4. As fungoes neutrais
constitucionalmente independentes e definidas como essenciais a justiga,
categorizadas como de controle, zeladoria e promogdo de interesses juridicamente
qualificados de toda natureza, cometidas, respectivamente, conforme a
especificidade dos interesses, aos membros de quatro complexos organicos
distintos: do Ministério Publico, da Advocacia de Estado, da Advocacia e da

Defensoria Publica; e 5. As fungoes neutrais constitucionalmente independentes,
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categorizadas como de controle, zeladoria e promogdo de interesses especificos
relativos a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual ou a
constitucionalidade de lei ou ato normativo federal, bem como em concursos
publicos de ingresso na magistratura, no Ministério Publico e nas procuradorias

dos Estados e do Distrito Federal, cometidas a Ordem dos Advogados do Brasil.

Tal tipificacdo demonstraria, inclusive, a busca de completude do rol de fungdes ou
atribui¢des de controle de juridicidade, ante insuficiéncias dos tradicionais, no momento em
que, por exemplo e ainda para MOREIRA NETO (2013): o controle interno poderia ser
politico-partidariamente comprometido, longe da neutralidade exigida pelo Estado
Democratico de Direito; o controle externo pelo judiciario seria somente reativo. Existiria, pois,
uma necessdria pluralizagdo dos orgdos/entes de fiscalizagdo/controle (e aqui, entdo,
accountability), todos dotados de “iniciativa propria e de independéncia funcional”, a integrar-
se um sistema nacional democratizado de controles.

MOREIRA NETO (2011:7-30), tratando ainda das fun¢des neutrais (como novos
canais de expressao da democracia pés-moderna), esclarece que devem ser desempenhadas por
agentes do Estado com atribuigdes constitucionalmente definidas e afetas ao interesse da
sociedade (prioritariamente) mas também ao (legitimo) do Estado, “sob a optica ampliada e
pos-positivista da juridicidade”. Tais fungdes neutrais (e ndo Poderes, em razdo de uma
unicidade do poder estatal), apresentariam neutralidade especifica restrita a assuntos politico-
partidarios e dupla legitimagado, “tanto pelo mérito em seu acesso — que é uma legitimagdo
originaria — como pelo exercicio politico-partidariamente isento de suas fungoes — que é uma
legitimagcdo corrente — por atuarem no interesse direto da sociedade” (2011:23) na
constitucional missao de zeladoria, controle e promocao de justiga.

Em suma, para MOREIRA NETO (2013), as funcdes essenciais a justi¢a, na qual
se insere a Advocacia Publica seriam “drgdos da sociedade’ inseridos no aparelho do Estado,
mas independentes dos tradicionais Poderes, e com fun¢do de controle de juridicidade
(fiscalizag@o, promocao e defesa) dos direitos e deveres previstos na Constitui¢do, incluindo as
obrigacdes inerentes a gestao publica e a implementacdo de politicas (também) publicas.

Dai a aproximagdao com a compreensao de suas caracteristicas como agéncia de
accountability horizontal, induzido a melhor verificacdo, que aqui se pretende, da existéncia

autonoma de poder-dever, disposicdo e instrumental na supervisdo e controle dos atos do
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Executivo que pudessem ser considerados delituosos, como destacado em O’DONNELL
(1998)

Assim, como ente do Estado Democratico de Direito; vinculado ao Poder Executivo
como 0Orgdo de assessoramento e consultoria, mas, a0 mesmo tempo, com funcdo de
representacdo juridica de todos os Poderes da Unido e taxada fungdo essencial a justi¢a pelo
Texto Constitucional de 1988; a Advocacia-Geral da Unido parece apresentar algumas
caracteristicas que, se somadas a verificagao de certa independéncia funcional ao Governo ¢ a
certa disposi¢do institucional de controle, poder-se-ia configurar como agéncia de
accountability horizontal.

Nesta linha, cabe destacar que a institui¢do apresentaria efetivamente plexo de
atribui¢des a indicar preocupacdo com a diminuicao dos efeitos da malversagao do erario, da
corrupcao, da improbidade, na sociedade e no Estado, seja ao tentar impedir irregularidades em
contratagdes, no seu atuar consultivo, de assessoramento do Poder Executivo e
encaminhamento aos ditames da lei de licitagdes, por exemplo, ou seja na defesa ¢ na
recomposi¢do concreta do patrimonio publico dilapidado, por exemplo, por agentes publicos e
privados improbos, com a proativa atuagao contenciosa.

A exemplo da atuagdo proativa contenciosa, a Portaria n. ° 15, de 25 de setembro
de 2008, complementada pela Portaria n. 12, de 15 de dezembro de 2009, da Advocacia-Geral
da Unido (por seu 6rgdo de representacdo e assessoramento da Administragao Direta, qual seja
Procuradoria-Geral da Unido) que criou grupo de atuacdo juridica proativa no combate a
corrupgio, tendo como integrantes Advogados da Unido em exclusividade de atuagio®.

E de se verificar, assim, que a institui¢do selecionada apresenta caracteristicas
funcionais a indicar passo firme em direcdo a eficiéncia no combate a corrupgdo, as
ilegalidades, o que poderia contribuir a constru¢do de uma sociedade justa e solidaria; objetivos
da Republica e metas constitucionais dos entes, 6rgdos e agentes publicos que compdem o
Estado Democratico de Direito.

Objetivamente o que se quer indicar €, até aqui, que a instituicdo escolhida a analise,
a Advocacia-Geral da Unido, de fato apresenta como atribuicéoes legais, formais, o poder-dever
de atuar contra atos presumidamente ilegais, irregulares, sejam cometidos por particulares ou
sejam cometidos por entes e agentes publicos estatais, inclusive sendo dotada (pois tem

legitimidade expressa para as utilizar) de instrumentos formais legais de responsabilizagao,

23 Agraciado com Premiagdo Especial do Instituto INNOVARE, em 2011 como medida exemplar na atuagdo contra
a corrup¢ao.
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punicdo ou coer¢do, como lei de acdo civil publica, lei da ag¢do popular (intervir), lei de
improbidade administrativa, com amplo poder coercitivo ou punitivo®*. Além disso, estaria
incluida em conjunto de 6rgaos, entes, ou na linguagem de O’DONNELL, agéncias dotadas de
atribui¢des jurisdicionais definidas pela Constituicdo de 1988 e que formariam mapa de
interpenetracdo necessaria a efetiva ocorréncia da accountability horizontal ante
posicionamento institucional coerente com o adotado no marco teorico.

Resta, entretanto, melhor definir estas atribui¢cdes, em especial com normativo
infraconstitucional e interno, eis que um tanto quanto generalizadas no nivel constitucional, em
especial para, quando da verificacdo da atribui¢do contenciosa proativa, utilizar o apresentado,
inclusive com dados, para se verificar a ocorréncia da “vontade de atuar” como caracteristica
necessaria a uma agéncia de accountability horizontal.

Tal sera desenvolvido nos topicos 5.3, 5.4 ¢ 5.5, cabendo, antes, porém, ao topico
5.2 atarefa de explicitar o quadro estrutural da instituicao para melhor apresentacao e, também,

minima configuragdo da caracteristica da “capacidade” da agéncia.

5.2 Estrutura, organogramas, cargos e nimeros

O’DONNELL, como ja destacado, aponta a necessidade de a agéncia de
accountability horizontal designada apresentar, além da atribui¢do formal-legal, efetiva
capacidade (fisica, organizacional e técnica) para desempenhar sua funcao.

Nesse sentido, o presente topico apresentard a estrutura (fisica organizacional e
técnica) como delineada e organizada (apenas os aspectos centrais) pela propria institui¢do em

seu sitio na internet.”

Em um segundo momento, serdo apresentados dados colhidos pelo
Ministério da Justica e publicados em 2011, trazendo, ainda, alguns numeros de atuagdo da
instituigao.

Destaca-se, assim, de inicio, estrutura e organizagdo da Advocacia-Geral da Unido,

exatamente como apresentada pela mesma:

24 Sobre a amplitude de cada uma dessas leis que instrumentalizam ferramentas de coergio remete a SOARES
(2013).

25 Razdo pela qual os dados serdo postos como colhidos (literalmente transcritos) nos “links” e “sublinks” dos
denominados “Orgdos Centrais” da Instituigio e podem ser verificados no enderego virtual www.agu.gov.br.
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- A Instituicdo — AGU:

A apresentacao geral retoma o estabelecido no art. 131 da Constitui¢do Federal, ou
seja, "a Advocacia-Geral da Unido é a institui¢do que, diretamente ou através de orgao
vinculado, representa a Unido, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei
complementar que dispuser sobre sua organizagcdo e funcionamento, as atividades de
consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo."

A atuagdo consultiva da Advocacia-Geral da Unido (AGU) se d4 por meio do
assessoramento e orientacdo dos dirigentes do Poder Executivo Federal, de suas autarquias e
fundagdes publicas, para dar seguranga juridica aos atos administrativos que serdo por elas
praticados, notadamente quanto a materializacdo das politicas publicas, a viabilizac¢ao juridica
das licitagdes e dos contratos e, ainda, na proposi¢cdo ¢ analise de medidas legislativas. Ha
também atividades de concilia¢do e arbitramento com objetivo de resolver administrativamente
os conflitos entre a Unido, autarquias e fundacdes, evitando-se, assim, a judicializagdo. Os
responsaveis pelo exercicio das atividades consultivas sdao os Advogados da Unido, os
Procuradores da Fazenda Nacional, os Procuradores Federais e Procuradores do Banco Central,
cada qual na sua respectiva area de atuacao, distribuidos nos seguintes 6rgaos: Advogado-Geral
da Unido; Consultoria-Geral da Unido; Consultorias Juridicas nos Estados; Consultorias
Juridicas junto aos Ministérios; Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional junto ao Ministério
da Fazenda, Procuradoria-Geral Federal e Procuradoria do Banco Central.

A atuagdo contenciosa da Advocacia-Geral da Unido (AGU) se d& por meio da
representacao judicial e extrajudicial da Unido (Poderes Executivo, Legislativo e Judiciério, e
dos orgdos publicos que exercem fungdo essencial a justi¢a), além de suas autarquias e
fundagdes publicas. A representagado judicial ¢ exercida em defesa dos interesses dos referidos
entes nas agoes judiciais em que a Unido figura como autora, ré ou, ainda, terceira interessada.
A representagdo extrajudicial € exercida perante entidades ndo vinculadas a Justica, como
orgdos administrativos da propria Unido, Estados ou Municipios. Os responsaveis pelo
exercicio das atividades de representacdo sdo os Advogados da Unido, os Procuradores da
Fazenda Nacional, Procuradores Federais e Procuradores do Banco Central, cada qual na sua
respectiva area de atuacao.

O Advogado-Geral da Unido representa a Unido perante o Supremo Tribunal

Federal. O Procurador-Geral da Unido representa a Unido perante o Superior Tribunal de Justica
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nas questdes civeis e trabalhistas e o Procurador-Geral da Fazenda Nacional, nas questdes
tributarias e fiscais. Os Procuradores Regionais representam a Unido junto aos Tribunais
Regionais Federais nas cinco regides, com sede no DF, RJ, SP, RS e PE. Os Procuradores
Chefes nos Estados representam a Unido junto a 1* instancia nas Capitais (Justica Federal e
Trabalhista) e os Procuradores Seccionais e Escritorios de Representacao representam a Unido
junto a 1* instancia no interior.

Diz-se expressamente ainda que: “A Advocacia-Geral da Unido (AGU) é uma
Institui¢do prevista pela Constitui¢do Federal, e tem natureza de Fung¢do Essencial a Justica,

ndo se vinculando, por isso, a nenhum dos trés Poderes que representa’.

- O Advogado-Geral da Uniao:

O Advogado-Geral da Unido ¢ o mais elevado 6rgdo de assessoramento juridico do
Poder Executivo e, como visto, exerce a representacdo judicial da Unido perante o Supremo
Tribunal Federal. O cargo submetido a direta e pessoal supervisdo do Presidente da Republica,
sendo de livre nomeacao dentre cidaddos maiores de trinta e cinco anos, de notavel saber
juridico e reputacao ilibada. Suas atribui¢des sao as descritas no art. 4° da Lei Complementar

n°® 73, de 10 de fevereiro de 1993, a Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido.

- O Conselho Superior da AGU — CSAGU:

O Conselho Superior da Advocacia-Geral da Unido ¢ 6rgao de dire¢do superior da
AGU, a que compete propor, organizar e dirigir os concursos de ingresso nas Carreiras da
Advocacia-Geral da Unido, organizar as listas de promocao e de remocao, julgar reclamagdes
e recursos contra a inclusdo, exclusdao e classificagdo em tais listas, ¢ encaminha-las ao
Advogado-Geral da Unido, decidir, com base no parecer previsto no art. 5°, inciso V desta Lei
Complementar, sobre a confirmagdo no cargo ou exoneragao dos Membros das Carreiras da

Advocacia-Geral da Unido submetidos a estdgio confirmatorio, e fixar os critérios
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disciplinadores dos concursos de ingresso nas carreiras da AGU. As competéncias estdo

descritas nos artigos 7° e 8° da Lei Organica da AGU (Lei Complementar n° 73, de 1993).

- A Secretaria-Geral de Contencioso — SGCT:

A Secretaria—Geral de Contencioso tem sua estrutura e competéncias hoje definidas
no Decreto n® 7.392, de 13 de Dezembro de 2010, art. 8° ao 11°, destacando-se assistir o
Advogado-Geral da Unido na representacdo judicial da Unido, no Supremo Tribunal Federal,
no que se refere aos processos de controle concentrado, difuso de constitucionalidade e de
competéncia origindria, exceto nos processos de competéncia da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional; assistir o Advogado-Geral da Unido na representagdo judicial, perante o
Supremo Tribunal Federal, dos Ministros de Estado e do Presidente da Republica, ressalvadas
as informagoes deste ultimo em mandados de seguranga e injun¢do, uniformizar as teses
apresentadas pela Unido, pelo Presidente da Republica e pelo Advogado-Geral da Unido,
perante o Supremo Tribunal Federal,; orientar as Unidades de Contencioso da Advocacia-
Geral da Unido em matéria constitucional e no tocante ao cabimento de agoes de competéncia

origindria do Supremo Tribunal Federal.”

-A Procuradoria-Geral da Uniao — PGU:

A Procuradoria-Geral da Unido — PGU - € 6rgdo de dire¢ao superior da Advocacia-
Geral da Unido — AGU, subordinada diretamente ao Advogado-Geral da Unido como
representante judicial da Unido, abrangendo os trés poderes da republica e as funcdes essenciais
a justica e com atribui¢des definidas também na Lei Complementar 73, capitulo IV. E dirigida
pelo Procurador-Geral da Unido, cargo de natureza especial nomeado pelo Presidente da
Republica e responsavel pela coordenacao de 68 d6rgaos de execucao distribuidos pelo pais:
Procuradorias-Regionais da Unido, Procuradorias da Unido e as Procuradorias-Seccionais da

Unido.
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O Decreto n° 7.392, de 13 de dezembro de 2010, detalha as competéncias da PGU
em seu art. 21, destacando-se: planejar, coordenar e supervisionar as atividades relativas a
representagdo e defesa judicial da Unido; supervisionar, coordenar, orientar e acompanhar a
atuagdo das Procuradorias Regionais, das Procuradorias da Unido nos Estados e das
Procuradorias Seccionais da Unido, propor diretrizes, medidas e atos normativos para
racionaliza¢do das tarefas administrativas pertinentes a representagdo e defesa judicial da
Unido.

Apresenta melhor visualizacdo nos organogramas disponibilizados nas proximas

paginas.
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Figura 2: Organograma Interno da Procuradoria-Geral da Unido

Procurador-Geral da Unido

Subprocurador-Geral da Unido

Fonte: Advocacia-Geral da Unido.



Figura 3: Organograma Externo da Procuradoria-Geral da Unido
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- A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional — PGFN:
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A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, na forma atualmente conhecida, foi

criada com a Lei n°® 2.642, de 9 de novembro de 1955, apresentando ainda, na linha iniciada

pelo Decreto-Lei n® 147, de 3 de fevereiro de 1967: a vinculagdo administrativa da PGFN como
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orgdo do Ministério da Fazenda e a atribuicdo de apurar e inscrever, para fins de cobranca
judicial, a divida ativa da Unido, tributaria ou de qualquer outra natureza

Com a Constitui¢ao da Republica de 1988, a PGFN passou a integrar a AGU tendo,
por forca da Lei Complementar n° 73/1993, subordinagdo técnica e juridica ao Advogado-Geral
da Unido. Assim, ¢ hoje orgdo de dire¢do superior da Advocacia-Geral da Unido e
suas atribuicdes residem, conforme art.s 12e 13 da citada Lei, na representagdo da Unido em
causas fiscais, na cobranca judicial e administrativa dos créditos tributarios e nao-tributarios e
no assessoramento e consultoria no &mbito do Ministério da Fazenda. Também o Decreto-Lei
n°® 147, de 03 de fevereiro de 1967, trata da competéncia da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional.

E possivel ser representada pelo seguinte organograma:

Figura 4: Organograma da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN)
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Fonte: Advocacia-Geral da Unido.
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- A Procuradoria-Geral Federal — PGF:

A Procuradoria-Geral Federal — PGF ¢ o6rgdo vinculado a Advocacia-Geral da
Uniao - AGU, criado pela Lein® 10.480, de 2 de julho de 2002 e tem como titular o Procurador-
Geral Federal, também cargo de natureza especial nomeado pelo Presidente da Republica,
mediante indicacdo do Advogado-Geral da Unido.

Cabe a Procuradoria-Geral Federal exercer a representagao judicial, extrajudicial, a
consultoria e assessoramento juridicos de, atualmente, 159 autarquias e fundacdes publicas
federais, bem como a apuragao da liquidez e certeza dos créditos, de qualquer natureza,
inerentes as suas atividades, inscrevendo-os em divida ativa, para fins de cobranga amigavel ou
judicial, nos termos do artigo 17 da Lei Complementar n® 73/93.

Atualmente, a Procuradoria-Geral Federal encontra-se em fase de aprimoramento
da estrutura de seus orgdos de execugdo, mediante a instalacdo das Procuradorias Seccionais
Federais e a organizacdo das Procuradorias Regionais Federais e Procuradorias Federais nos
Estados, tudo no intuito de consolidar a centralizagao da defesa judicial e extrajudicial dos entes
sob sua representacao.

Alguns dados podem ser destacados, em conjunto a apresentagdo dos organogramas
aplicaveis a PGF:

- Procuradores Federais (cargos) - 4.369

- Autarquias e fundagdes publicas federais representadas — 159

- Unidades — 712

- Organograma, conforme Figura 5.
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Figura 5: Organograma da Procuradoria-Geral Federal (PGF)
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- A Procuradoria-Geral do Banco Central — PGBC:

A Procuradoria-Geral do Banco Central ¢ responsavel, com exclusividade, pela
assessoria juridica e representacdo judicial e extrajudicial do Banco Central do Brasil,
Autarquia a quem compete cuidar da politica monetaria e do Sistema Financeiro Nacional (arts.
164 ¢ 192 da Constitui¢ao de 1988). Faz parte da estrutura administrativa do Banco Central do
Brasil, sendo diretamente subordinada ao seu Presidente, e ¢ drgdo tecnicamente vinculado a
Advocacia-Geral da Unido (AGU), nos termos do art. 131 da Constituicdo e do art. 17 da Lei
Complementar n.° 73, de 10 de fevereiro de 1993. O chefe da Procuradoria-Geral do Banco
Central do Brasil ¢ o Procurador-Geral, que ¢ nomeado pelo presidente da autarquia entre os

procuradores do Banco Central em atividade e ndo possui mandato.

- A Escola Superior da Advocacia-Geral da Unido - ESAGU:

A ESAGU ¢ orgao “horizontal” na estrutura da AGU e apresenta as seguintes
atribuicdes: promover e intensificar programas de treinamento sistematico, progressivo e
ajustado as necessidades da Advocacia-Geral da Unido nas suas diversas areas; planejar e
promover pesquisa basica e aplicada, bem como desenvolver e manter programas de
cooperacao técnica com organismos nacionais € internacionais sobre matéria de interesse da
Advocacia-Geral da Unido; coordenar, orientar, apoiar e executar atividades académico-
cientificas e culturais, consolidar e avaliar as propostas para aquisi¢ao de livros, assinaturas de
periddicos e demais publicagdes de natureza técnico-cientifica a serem utilizados pela

Advocacia-Geral da Unido.

- A Corregedoria-Geral da Advocacia-Geral da Unido - CGAGU:

A Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido atua como 6rgdo de correi¢cao dos

orgaos juridicos e fiscalizagdo das atividades funcionais dos Membros de carreira juridica
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integrantes da Instituicdo. O seu papel é exercer uma atividade de controle preventiva, corretiva
e de apuragdo de eventuais irregularidades constatadas nos 6rgdos juridicos da Advocacia-Geral
da Unido, tendo suas competéncias definidas no art. 5°, 6° e 32° da LC 73/93, dentre outras
normas internas como Portaria AGU n° 342, de 7 de julho de 2003; Portaria AGU n° 1.149, de
27 de novembro de 2006; Portaria AGU n° 415, de 2 de maio de 2007; Portaria AGU n° 1621,
de 10 de novembro de 2009; Decreto n°® 7.392, de 13 de dezembro de 2010; Portaria CGAU n°
584, de 23 de dezembro de 2010 e Portaria CGAU n° 585, de 23 de dezembro de 2010. Limita-
se, assim, a atividade correicional, propriamente dita; a coordenacao do estagio confirmatorio
dos Membros da AGU; a atividade disciplinar, que compreende a instauracdo de medidas
disciplinares contra membros de carreiras juridicas da Advocacia-Geral da Unido; e a atividade

de apoio a julgamento

- A Ouvidoria-Geral da Advocacia-Geral da Uniao - OGAGU:

A Ouvidoria-Geral da AGU tem a atribuicdo de assegurar canal de manifestagao e
representacdo dos interesses dos cidaddos frente a AGU para a resolugdo agil das demandas
apresentadas; promovendo a cidadania e a melhoria dos servigos prestados, contribuindo com

o aperfeicoamento dos processos operacionais e estratégicos.

- A Consultoria-Geral da Uniao — CGU:

A Consultoria-Geral da Unido (CGU), 6rgdo maximo da atividade consultiva da
Advocacia Publica no ambito da Unido, responsavel por auxiliar o Advogado-Geral da Unido
no assessoramento juridico ao Presidente da Republica, nos termos do art. 10° da Lei
Complementar n® 73/1993, teve sua estruturagdo iniciada em 2001, com a nomeagdo do
primeiro Consultor-Geral da Unido.

Em setembro de 2007 foi editado o Ato Regimental AGU n° 5, estabelecendo nova
estrutura organizacional da CGU, a saber: - Gabinete do Consultor-Geral da Unido; -

Consultoria da Unido (composta por 10 Consultores); - Departamento de Assuntos
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Extrajudiciais - DEAEX; - Departamento de Orientagio e Coordenagdo de Orgdos Juridicos -
DECOR; - Departamento de Analise de Atos Normativos - DENOR; - Departamento de
Informagdes Juridico-Estratégicas - DEINF; - Camara de Conciliagdo e Arbitragem da
Administragdo Federal - CCAF; - Nucleos de Assessoramento Juridico — Najs (atuais
Consultorias Juridicas da Unido nos Estados - CJUS). Varias modificagdes foram ainda
implementadas na CGU pelo Ato Regimental n® 4, de 27 de setembro de 2007; Ato Regimental
AGU n° 1 de 05/03/2007.

Melhor visualizag@o encontra no seguinte organograma:

Figura 6: Oganograma da Consultoria-Geral da Unido (CGU)
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Geral da Uniao

gl ocn s
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Fonte: Advocacia-Geral da Unido.
- A Secretaria-Geral de Administracao da Advocacia-Geral da Uniao — SGA:

A Secretaria Geral de Administragdo ¢ o orgdo encarregado do planejamento,

coordenacdo e supervisdo de atividades de gestio de documentos e de arquivos, sistemas
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federais de planejamento e de orcamento, servigos gerais, administracdo dos recursos de
informacao, de recursos humanos e de organizagao, além da inovagdo institucional. Tem como:
Missao - Prover recursos humanos, logisticos, orgamentarios e financeiros de forma acessivel,
tempestiva e com qualidade para que a AGU cumpra sua missao institucional; Visdo - Ser
reconhecida na AGU, até 2015, como unidade de referéncia no provimento de solugdes
administrativas e na valorizagdo de seus profissionais; Valores - FEtica, Legalidade,
Impessoalidade, Eficiéncia, Transparéncia, Valorizacdo de pessoas, Comprometimento,
Proatividade, Integracao, Cooperacao, Responsabilidade Socioambiental, Foco no Resultado.

Cabe destacar que a Secretaria-Geral de Administrag@o ¢ a responsavel pela gestao
patrimonial (estruturas das sedes/unidades) da AGU e, ante série de reclamagdes internas,
desenvolveu um Programa de acompanhamento da qualidade de tais instalacdes, que serve para
obter um diagnostico de precariedade da estrutura fisica.

Esta, pois, a estrutura fisica e organizacional da Institui¢do objeto de pesquisa como
apresentada pela mesma.

De outro lado, o “I Diagnostico da Advocacia Publica no Brasil”, produzido em
2011 e disponibilizado pelo Ministério da Justica®® em seu sitio na internet, apresenta alguns
dados e informagdes que ja podem aqui ser considerados, vez que indica a visao que o Governo,
ou melhor, a Administracdo, além da instituicao, tem desta.

Desde o inicio, cabe frisar, ja se indica que hé algo de diferente no posicionamento

da instituicao:

“..a carreira do Advogado Publico assume papel de fundamental
importdncia no controle da legalidade, na defesa da institui¢do administrativa, do
interesse publico e dos direitos constitucionais, exercendo fung¢do orgdnica de

Estado e func¢do essencial a justica. Dai a necessidade de conhecimento da

26 Elaborado com a seguinte justificativa: 4 Advocacia Piblica brasileira é uma Institui¢do com fungdo essencial
a Justiga, criada pela Constitui¢do Federal de 1988, cuja atribui¢do principal é representar a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios Judicial e extrajudicialmente, diretamente ou por meio de orgdo vinculado, e
também desenvolver as atividades de consultoria e assessoramento do Poder Executivo. No entanto, embora seja
uma Instituicdo cujas atribui¢oes sdo importantissimas para a consolida¢do do Estado Democrdtico, o papel
desempenhado pelos membros da Advocacia Publica é pouco conhecido pela sociedade assim como também a
atuagdo da Institui¢do e sua importancia no dia-a-dia do cidaddo. Dessa forma o presente estudo tem por escopo
contribuir para um maior entendimento sobre o trabalho desenvolvido pelos Advogados Publicos Federais,
Procuradores Estaduais e Municipais e também colher informagdes sobre a estrutura organizacional,
or¢amentdria, financeira, material e de recursos humanos da Institui¢do bem como a produtividade e perfil dos
seus membros. (fl. 15)
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realidade existente no pais nas respectivas institui¢oes, bem como do atual perfil

do Advogado Publico”. (1 .11)

De fato, apos alguma apresentacdo (fls. 22 a 29) traz ainda dados que podem
complementar a compreensdo da estrutura da Institui¢do selecionada a analise. Por exemplo, é
apresentada a questdo or¢amentaria, destacando-se a absoluta vinculagcdo ao Poder Executivo
com 100% de dependéncia do Tesouro Nacional, pois a “AGU integra o Or¢amento Fiscal que
compoe a Lei Or¢amentaria Anual — LOA”. Salienta-se especificadamente que o 6rgado, “a
exemplo dos demais Orgdos do Poder Executivo Federal” tem sua execu¢do orcamentaria
dependente de limites de empenho e pagamento fixados por meio do Decreto de Programagao
Orcamentaria e Financeira, ¢ Portarias Interministeriais do Mistério da Fazenda e Ministério do
Planejamento Orcamento e Gestdo. Esclarece-se, ainda, que a instituicdo tem orgamento
proprio, mas sem autonomia administrativa, ndo tendo iniciativa exclusiva de elaborar a propria
peca orcamentaria.

Em tabela propria, exemplifica-se com valores or¢amentarios:

Tabela 1: Or¢amento da AGU, de acordo com a lei or¢amentaria anual — 2006-2010

Ano Aprovado na lei Disponibilizado Efetivamente Executado
2006 1.141.135.024,00 1.117.135.024,00 1.114.402.369,00
2007 1.458.331.144,00 1.456.296.630,00 1.430.036.740,00
2008 1.959.309.763,00 1.924.046.891,00 1.908.795.763,00
2009 2.189.399.726,00 2.173.799.402,00 2.114.123.608,00
2010 2.377.208.157,00 2.299.974.723,00 1.778.994.529,00

Fonte: I Diagnostico da Advocacia Publica no Brasil, 2011

Interessante pontuar, no intuito de melhor se compreender a evolugao orgamentaria,

analise comparativa desenvolvida pela propria entidade em julho de 20152

, salientando-se que
enquanto o orcamento da AGU teria crescido apenas 21% entre 2010 e 2014, o do Ministério
Publico Federal (MPF) teria aumentado 99%, e o da Defensoria Publica da Unido (DPU) 486%.

Ja o orcamento relativo da AGU, ou seja, a verba que a instituicao tem dividida pela quantidade

27 http://www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/338176.
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de seus membros, seria, em 2015, 11 (onze) vezes menor que o do MPF e 6 (seis) vezes inferior

ao da DPU.

Os numeros de pessoal tinham os contornos abaixo, com destaque a verificada

defasagem de pessoal de apoio administrativo (354,3%) e de membros das carreiras finalisticas:

Tabela 2: Cargos criados, Advogados na ativa e aposentados — AGU

Até 31/12/2009 Situagdo até
31/10/2010
Cargos Criados 8.199 8.199
Advogados Publicos Federais na ativa ~ 6.030 5.896
Advogados Publicos Federais 539 636
aposentados
Fonte: I Diagnodstico da Advocacia Publica no Brasil, 2011
Tabela 3: Cargos e servidores, AGU — Posi¢ao em 31/10/2010

Quantidade
Cargos  criados  exclusivamente  para  apoio 2.083
administrativo
Servidores do executivo lotados permanentemente na 1.816
AGU
Servidores na ativa 1.816
Servidores requisitados e/ou cedidos 2.295
Servidores/empregados terceirizados (Exceto limpeza e 1.593
vigilancia)
Estagidrios de direito remunerados 1.217
Estagiarios de direito voluntérios 0
Estagiarios da 4rea administrativa, econOmica, 71
contabilidade e informatica
Numero necessario de servidores 8.250

Fonte: I Diagnostico da Advocacia Publica no Brasil, 2011
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O mesmo Diagndstico apresenta, entdo, dados referentes a resultados de atuacao
geral da institui¢ao na area contenciosa judicial, até aquele periodo, sem maior juizo de valor,
mas a indicar acréscimo volumétrico e especializacao técnica desenvolvida (no periodo de 2006
a 2008 o numero de acdes ajuizadas pela Instituicdo teve acréscimo de 85,7% e os recursos
interpostos de 38,4%. Por outro lado houve um declinio de 42,5% e 4,6% no numero de

execucodes fiscais e agdes respondidas, respectivamente):

Tabela 4: Ag¢des ajuizadas e respondidas, Execugdes fiscais e Recursos interpostos, AGU,

2006 — 2008
Ano Acoes Execucgodes Acoes Recursos
ajuizadas fiscais respondidas interpostos
2006 13.322 36.856 1.294.746 395.567
2007 16.567 13.706 1.347.396 361.326
2008 24.741 21.186 1.235.265 547.362

Fonte: I Diagnostico da Advocacia Publica no Brasil, 2011

Mais especificadamente e com maior pertinéncia ao tema do presente estudo, cabe
destacar dados sobre atuagdes em que o ente publico figure no polo ativo da demanda judicial,
em matérias, temas, com vinculacdo direta a verificacdo de accountability e controle a
corrupg¢do, inclusive com busca de recomposicao patrimonial ou ressarcimento ao erario,

patrimonio publico e improbidade administrativa:

Grafico 1: Quantidade de agdes ajuizadas, Unido como Autora/Assitente, por matéria
envolvida

H Patrimonio Publico

m Convénios
181

B Ressarcimento ao Erario
134

B Danos ao Meio Ambiente

110 59 ® Agdo de Repetigdo de Indébito

Fonte: I Diagnodstico da Advocacia Publica no Brasil, 2011
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Grafico 2: Quantidade de agdes ajuizadas, Unido como Autora/Assistente, por cargos publicos
e outros envolvidos
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Ex-Diretor de Entidades/Orgaos Publicos i) Chefe/Diretor de Entidades/Orgdos Publicos j)

Empresas/Empresarios k) Pessoa Fisica 1) Outros

Fonte: I Diagndstico da Advocacia Publica no Brasil, 2011

A pesquisa também demonstra os tipos de a¢des mais ajuizadas pela Instituicao e
seus Orgdos vinculados, destacando-se execugdes fiscais, execugdo com base nas condenagdes
impostas pelo Tribunal de Contas da Unido, embargos a execugdo, agdes diversas (Ac¢ao Civil
Publica, Agdo de Ressarcimento, Agdo Cautelar, Acdo Possessoria e Agdes Dominiais) e agao

ordinaria. No destaque, os ajuizamento feitos pela Procuiradoria-Geral da Unido:
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Grafico 3: Acdes ajuizadas por tipo e quantidade — PGU/CGU

.Agéo de Execucdo com base
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Agoes Diversas — Unido como
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Fonte: I Diagnostico da Advocacia Publica no Brasil, 2011

Ao fim, dentre outros dados, sdo apresentados os resultados gerais de
produtividade®®, com reducdo, no periodo considerado, das a¢des judiciais em que o ente
publico federal é réu? (ainda que com aumento de recursos) e também diminui¢io na execucio

de dividas fiscais:

Grafico 4: Agdes ajuizadas — AGU, evolugao anual (2006-2008)
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Fonte: I Diagnodstico da Advocacia Publica no Brasil, 2011

28 Infelizmente ndo tdo gerais por ndo compreender toda a dimenséo consultiva da Instituigdo.
2 O que poderia indicar menor equivoco ou maior corregdo e lisura na implementacio de direitos a servidores e
contratados.
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Por outro lado, o nimero de agdes respondidas pela AGU sofreu uma queda de

4,8% no periodo de 2006 a 2008:

Grafico 5: Ag¢oes respondidas — AGU, evolugao anual (2006-2008)
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Fonte: I Diagnostico da Advocacia Publica no Brasil, 2011

Enquanto o nimero de recursos cresceu em 38,4% no mesmo periodo:

Grafico 6: Recursos interpostos — AGU, evolucao anual (2006-2008)
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Fonte: I Diagnodstico da Advocacia Publica no Brasil, 2011
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No periodo de 2006 a 2008, houve uma queda da ordem de 43,6% no niimero de

execugoes fiscais:

Grafico 7: Execucoes fiscais — AGU, evolugao anual (2006-2008)
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Fonte: I Diagnostico da Advocacia Publica no Brasil, 2011

Entretanto, ha indicativo de acréscimo no volume financeiro arrecadado pela

institui¢io no mesmo periodo>’:

Tabela 5: Arrecadagdo de Honorarios, Indeniza¢des e Recolhimento de Recursos de Convénios

Ano Indenizagdes Honorarios Recolhimentos referentes a
Advocaticios de devolucao de recurso de
sucumbéncia conveénios
2006 4.208.191,04 17.166.894,31 93.382.669,69
2007 24.013.003,39 8.347.402,95 166.236.387,00
2008 7.615.849,88 6.333.458,92 357.880.788,50
Atéago2009 6.317.006,30 26.217.749,14 171.412.997,49

Fonte: I Diagnostico da Advocacia Publica no Brasil, 2011

300 que pode indicar ganhos de eficiéncia na funcio de recuperagio e arrecadacio judicial.
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Estes, pois, alguns nimeros da institui¢do como apresentados pela mesma ou pelo
Ministério da Justi¢a que, em complemento a visualizagdo da estrutura fisica e organizacional
existente, ¢ somada a especializacdao técnica em uma consideravel diversidade de matérias,
parecem indicar que a instituicdo teria consideravel capacidade para atuar na busca de

accountability e no controle da corrupgao.

5.3 Do papel institucional da AGU e suas principais funcées (PGU e CGU)

Como descrito no tdpico anterior, trata-se de instituicdo complexa em sua estrutura
interna e, pode-se dizer, dotada de certo gigantismo.

Ante as limitagdes de tema, tamanho e tempo do presente estudo, doravante sera
restringida a andlise das atribui¢des finalisticas da institui¢do (o que exclui 6rgdos com
atribuicdes administrativas internas como SGA, ESAGU) que indiquem sua posi¢do
institucional ante o marco tedrico estabelecido (agéncia de accountability horizontal designada
de O’DONNELL), aquelas relacionadas a defesa, representacdo e assessoramento da
Administragdo Direta (excluindo-se, pois, as atuacdes quanto a Administracdo Indireta,
vinculadas a AGU, ainda que relevantes e também possiveis a verificagdo de controle e combate
a corrup¢do, como as da PGF e da PGBC) assim como ndo relacionadas a tributo federal
(excluindo-se, pois, as atuagdes relacionadas a PGFN ainda que relevantes e também possiveis
a verificagcdo de controle e combate a corrupgdo, mas que podem levar a discussdo a campos
outros como justica tributaria, sonegagdo, elisdo X evasdo, aqui nao comportados).
Objetivamente, assim, o presente topico, € o estudo, dedicar-se-4, uma vez apresentada a
Institui¢do como nos tdpicos anteriores (5.1 e 5.2) a verificagdo critica das atribuicdes que a
Advocacia-Geral da Unido detém na consultoria e representacdo judicial e extrajudicial da
Administragdo direta e que possam contribuir a assungao do ente ao papel de agéncia de
verificagdo de accountability e controle da corrupgdo, em especial para a caracterizagdo da
“capacidade” técnica do ente (mas também indicando a “vontade”) como definido em
O’DONNELL. Cuidar-se-a, pois, na estrutura organizacional apresentada, das atribui¢des da
Procuradoria-Geral da Unido — PGU - e da Consultoria-Geral da Unido — CGU.

Em uma primeira parte, serd melhor analisada a atuagdo consultiva e de

assessoramento do Poder Executivo, em especial na hipdtese aqui ja apresentada de verificagao
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de accountability e controle da corrupg¢do através do papel preventivo da AGU (CGU), com a
correta implementacao de direitos subjetivos, licita condugdo e gestdo do patrimonio publico e
proba contratacdo de bens e servicos publicos, em especial na implementacao de politicas
publicas. Também a fun¢do conciliatéoria e de arbitragem merecerd consideracdo como
instrumento de corre¢do ndo judicial da atuagdo Estatal.

J& em segunda parte, tratar-se-4 da atuag¢do contenciosa da AGU (PGU), com a
representacao judicial como forma de combate a corrupcdo no polo passivo e outras
modalidades representativas, ante a correta implementacao (ou nao implementacao) de direitos
subjetivos e defesa da ordem juridica. A atuagdo contenciosa com representacdo judicial e
combate a corrupg¢ao no polo ativo sera objeto de topico especifico, qual seja 6.4, no especial
intuito de se tentar demonstrar a “vontade de atuar” como preconizado por O’DONNELL.

MOREIRA NETO (1992:87-91), entdo, ao discorrer sobre a multiplicagdo das
fungdes de controle como consequéncia necessaria a pluralizagdo de interesses, gerando
complexidade formal e substantiva, indica o alargamento do “principio da defesa técnica”
como mecanismo de manutengdo da igualdade de oportunidade e plenitude de defesa, com o
devido processo legal, em ambiente tdo plarimo. Para o Autor, controvérsias sobre os diversos
interesses que tenham foco na moralidade, legitimidade e legalidade passariam pelas fungdes
essenciais a justica e que deveriam, assim, expressar-se “tecnicamente” na forma legalmente
prescrita.

Nesse contexto:

“O exercicio de fungoes preventivas (consultoria juridica) e
postulatorias (representa¢do) que ndo apresentem um minimo da necessdria
consisténcia técnica, inviabiliza o controle de juridicidade (moralidade,
legitimidade e legalidade) e atenta contra os fundamentos constitucionais do

Estado (de Justica) democratico de Direito”. (1992:87)

A “Advocacia”, pois, em sentido amplo e em especial publica, envolveria as
atividades preventivas/de consultoria ou postulatérias/de representacdo, destinando-se a
primeira a evitar o surgimento ou permanéncia de agressdao a ordem juridica e a segunda a
suscitar a atuacdo de qualquer dos Poderes, em especial Judicidrio, para correcdo da

injuricidade.
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De maneira geral, a “Advocacia Publica”, para MOREIRA NETO (1992:90),
exprimiria a defesa técnica do Estado diante da antijuridicidade, seja na forma preventiva ou na
forma corretiva. Tal compreensdo parece ir ao encontro das caracteristicas apresentadas por
O’DONNELL como necessarias a caracterizacdo de uma agéncia como de accountability
horizontal [poder (direito-dever) vontade e capacidade] e contribui ao que se deseja demonstrar
no presente estudo. Porém, resta analisar como se delineiam estas “atividades preventivas/de

consultoria ou postulatorias/de representa¢do”

5.3.1 Da atuacao consultiva — Prevencio a corrup¢io e funcio conciliatéria

MADEIRA (2010:127) assevera que, de fato, no exercicio gerencial da coisa
publica, ¢ comum que o Administrador se depare com situagdes que suscitam duvidas juridicas
quanto & forma e, até mesmo, quanto ao contetido dos atos que pretende praticar. E justamente
nesse contexto que se inseriria a atividade consultiva do advogado publico, com a orientacao
juridica do Administrador para que o mesmo aja em sintonia com a legislagdo, os principios
que norteiam a atividade administrativa e com a Constitui¢cao da Republica.

MOREIRA NETO (1992:89) diz mais, afirmando que a consultoria juridica seria
essencial a justica por nela o “advogado” emitir a decisdo técnico-juridica a seu cargo e sob sua
plena responsabilidade, direta e pessoal. “O consultor juridico do Poder Publico emite uma
vontade estatal, como orgdo do Estado que ¢, vinculando-o de tal forma que, se a
Administragdo ndo seguir o ditame, devera motivar porque nao o faz, sob pena de nulidade do
ato...”

Possivel perceber, até aqui, a atividade consultiva da Advocacia Publica como
inerente a Gestao do Publico, a administragao publica (fun¢do), como forma de vinculagao do
Gestor ao ordenamento juridico existente (e ndo vinculag¢ao das decisdes ou opgdes politicas...),
ao mesmo tempo que se indica que a atuag@o da consultoria € essencial 2 Administragdo Publica
(ente), como ferramenta de adequagdo do ente ao Estado Democratico de Direito.

DUBEUX (2010:273-288), indica, porém, que “ hda um largo espag¢o para a
atuagdo da consultoria juridica na preven¢do e no combate a corrup¢do”, destacando quatro

grupos de atividades que devem ser levadas em conta no desempenho das fungdes de
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consultoria juridica: a) auxilio no controle de legalidade; b) elaboracdo normativa para a
transparéncia e o controle; ¢) a formulagdo de teses; e d) articulag@o interinstitucional.

Quanto ao auxilio no controle de legalidade, o papel da advocacia publica
consultiva teria especial objeto em licitagdes e convénios, nos termos da Lei Complementar n°

73, de 10 de fevereiro de 1993, que assim dispoe:

Art. 11. As Consultorias Juridicas, orgdos administrativamente
subordinados aos Ministros de Estado, ao Secretario-Geral e aos demais titulares
de Secretarias da Presidéncia da Republica e ao Chefe do Estado-Maior das
Forcas Armadas, compete, especialmente:

[-]

V - assistir a autoridade assessorada no controle interno da legalidade
administrativa dos atos a serem por ela praticados ou ja efetivados, e daqueles
oriundos de orgao ou entidade sob sua coordenagao juridica,

VI - examinar, prévia e conclusivamente, no ambito do Ministério,
Secretaria e Estado-Maior das For¢as Armadas:

a) os textos de edital de licita¢do, como os dos respectivos contratos ou
instrumentos congéneres, a serem publicados e celebrados,

b) os atos pelos quais se va reconhecer a inexigibilidade, ou decidir a

dispensa, de licitagdo.

O papel das consultorias juridicas, para DUBEUX (2010:276-277), seria o de
assistir a autoridade assessorada, o que ndo se confundiria com a missao conferida aos 6rgaos
de controle interno e externo, aos quais competiria apreciar ou comprovar a legalidade dos atos
administrativos (art. 71 e art. 74 da Constitui¢do). Para o Autor, ainda “que haja alguma
interse¢do entre esses papéis, merece realce o papel do advogado publico de auxiliar do gestor
no controle da legalidade de seus atos. Eventual incorre¢do das agoes administrativas deve ser
reparada por meio da indica¢do de caminhos alternativos, e ndo pelo registro de criticas
descompromissadas com os objetivos institucionais do oérgdo assessorado.>! Para o Autor,

entretanto, existiria aqui, algum espaco para o advogado publico agir no combate a corrupcao;

31 Nesse ponto discorda-se da conclusio na medida em que a diferenciagdo apresentada pelo Autor parece ter
fundamento na possibilidade de indicagdo de caminhos alternativos e ndo somente criticas/questionamentos.
Entretanto, pelo até aqui visto, ndo nos parece que a indicagdo de meios corretos deixe de ser “resultado” de
atividade de controle interno que, conceitualmente, ¢ justamente preventivo e ndo coercitivo.
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mesmo tendo eficacia limitada por a maior parte dos problemas ser constatada na execugao dos
contratos ou dos convénios, € nao propriamente nas licitacdes ou na celebracao do termo; como
na verificagdo dos contornos dos contratos e de aditivos contratuais com profundas alteracdes
no objeto, clausulas restritivas, repactuagdes indevidas, reconhecimento de situacao de
inexigibilidade inexistente e critérios de julgamento injustificados.”

Quanto a elaboracdo normativa, DUBEUX (2010:278-281) esclarece que os atos
normativos do Poder Executivo sdo sempre submetidos previamente a analise das respectivas
unidades de consultoria e assessoramento juridico, cumprindo-lhes, pois, papel fundamental na
formatagao de politicas publicas, vez que as agdes governamentais sdo regidas por leis, decretos
ou portarias. Diz que “ao examinar o conteudo de cada um dos atos normativos editados pelo
poder publico, as consultorias podem tomar parte no modelo das politicas publicas, buscando
aprimorad-las”... e, assim, “a prerrogativa da advocacia publica consultiva de examinar os atos
normativos que fixardo as politicas publicas permite buscar a incorpora¢do de medidas que
auxiliem a prevengdo e o combate a corrupgdo” (278-279).

Para tanto e em regra, as unidades consultivas, aplicando o art. 37 da Constituicao
Federal e normativo infraconstitucional, impordo a norma que contemple os objetivos da
politica publica em questdo e, sempre que possivel, os indicadores de desempenho para
mensura-la adequadamente, quer em termos de produto, quer em termos de impacto social, o
que permitira acompanhamento de resultados da politica publica. Da mesma forma, também
vinculardo a norma transparéncia na aplica¢do dos recursos publicos e mecanismos de fomento
ao controle social. (art. 37, § 3°, inciso II da CF/88; art. 48 e 67, III, da Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal; art. 24, XI da Lei n° 10.180, de
2001, Decreto n°® 5.482, de 30 de junho de 2005; Decreto n°® 6.170, de 25 de julho de 2007).

Quanto a elaboracdo de teses juridicas como terceiro campo de atuacdo do
consultivo juridico no combate a corrupgdo, DUBEUX (2010:281-285), salienta que cumpriria
aos oOrgdos, sem ferir direitos fundamentais, conferir aos institutos juridicos interpretacdes
consentaneas com aquelas atribuidas em outras democracias maduras, atribuindo-lhes os
contornos adequados as necessidades brasileiras atuais de combate a criminalidade organizada,
equilibrando-se os valores em conflito com aplicacdo mais rigorosa de normas constitucionais.
Exemplifica a argumentagdo com a flexibilizagao do sigilo, a desnecessidade de defesa técnica

por advogado de investigado em processo administrativo e ao tratamento dispensando a

32 Ver também SILVEIRA (2009:79-118), especificadamente topicos 2 e 3, fls 88-113, com detalhamento das
hipoteses de corrupcdo enfrentadas pelos orgdos de consultoria juridica da Advocacia Publica nos Estados
federados.
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dentincias andnimas em Orgdos de investigacdo; temas que, trabalhados, interpretados e
orientados por advogados publicos encontraram alteracdes conceituais em favor da
Administragdo e aceitas pelo Poder Judiciario.

Para DUBEUX (2010-285) “esse trabalho de constru¢do de teses favoraveis a
Unido e ao interesse publico é, por exceléncia, a incumbéncia dos advogados publicos. Trata-
se da realiza¢do plena de suas missoes institucionais, aproveitando-se do conhecimento
exigido para o concurso publico, do compromisso com o interesse publico e da criatividade
necessaria a concep¢do dos argumentos”.

Ja quanto a articulagdo entre instituicdes como quarta area de atuagao do consultivo,
DUBEUX (2010:285-287), esclarece que a finalidade seria tornar eficazes as medidas adotadas
pela Administragdo Publica, aproveitando-se de sua estrutura transversal: “De fato, as unidades
juridicas sdo das poucas institui¢coes administrativas que mantém um nucleo em cada um dos
orgdos e das entidades da Administragdo e dispoem também de um orgdo central que coordena
a atual setorizada. Essa capilaridade das unidades consultivas facilita a troca de experiéncias
e permite a articulagdo entre as proprias institui¢oes para as quais prestam assessorid
juridica”. Exemplifica os possiveis resultados com os tramites adotados para o ajuizamento de
acdes de execucdo e recuperagdo de ativos e multas aplicadas pelo TCU ou pela propria
Administragdo, que se mostravam ineficazes inicialmente, sugerindo que a interlocu¢cao com os
orgaos da advocacia publica de consultoria, inclusive dentro do TCU, permitiria, por exemplo,
o0 ajuizamento de a¢des cautelares para o bloqueio dos bens, enquanto o processo ainda nao se
encerrou na via administrativa. Nesse sentido, atualmente, existiria avango no tramite fruto da
melhor interlocugdo entre TCU, AGU e CGU (Controladoria-Geral da Unido).

Estes seriam, pois, exemplos de atuagdo em quatro areas da consultoria juridica
desempenhada pela Advocacia Publica, especial AGU, como mecanismos ou instrumentos de
combate a corrupgao ou verificagdo de accountability, ainda que exista divergéncia quanto &
classificagdo como de “controle interno” na primeira das areas de DUBEAUX, como
salientado.

Tal divergéncia, entretanto, parece apenas aparente.

MOURAO (2009:131-137) ndo tem davidas ao concluir que “o Estado de Direito
impoe a Administragcdo Publica que seus atos estejam vinculados a lei, e, para tanto, foram
criados sistemas de controles desses atos”, sendo papel da “Advocacia Publica o poder —dever

de realizar, institucionalmente, o controle interno de legalidade da Administra¢do Publica™.

(2009:136)
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GUIMARAES (2011:7-44), entretanto, também demonstra, como DUBEAUX,
certa preocupa¢do com o posicionamento da atividade de consultoria da Advocacia Publica

como de “controle interno”:

No contexto brasileiro, tem sido difundida aos poucos a ideia segundo
a qual a fun¢do da consultoria juridica seria a de um controle interno de legalidade
dos atos administrativos. Como resultado dessa compreensdo (segundo nos) um
tanto quanto distorcida, os orgdos de consultoria tendem a se concentrar muito
mais no controle prévio de atos e procedimentos isolados ao invés de contribuirem
de forma mais ativa e participativa na formulagdo e execugdo juridica das politicas
publicas. Isso produz desconfianca por parte dos orgdos de gestio e as

consequentes dificuldades de didlogo e compreensdo. (2011:12)

Mas, para o proprio Autor, os odrgdos de consultoria juridica deveriam se
concentrar principalmente na andlise das consequéncias e riscos juridicos de cada decisdo
administrativa especifica, ao invés de apenas proporem interpretagoes unilaterais e definitivas
sobre os posicionamentos juridicos que devem ser assumidos pela administragdo. (...). Isso
pressuporia, entdo, uma compreensdo menos individualista e mais institucional das atividades
de consultoria, em que o mais importante ndo sdo tanto as opinioes especificas de cada
advogado em particular, mas sim a possibilidade de conferir transparéncia e publicidade aos
diversos fundamentos e critérios juridicos que orientam as decisoes estatais, tendo sempre em
vista o objetivo principal de contribuir para a eficiéncia e a legitimidade das politicas publicas
(12-13)

Para este trabalho, porém™, adotar-se-4 a concepgio de que “uma coisa” é funcionar
como controle, destacando, apontando, filtrando incongruéncias com o ordenamento juridico.
“Outra coisa” € o que fazer apos as detectar. Apontar o caminho, a direcdo conforme
ordenamento, em contribuicdo ativa a implementagdo da politica publica, ndo desconfigura o
carater de controle ou responsabilizacdo. Pelo contrario, o afirma, mostrando apenas que a

opcao ou solucdo possivel pode ser mais adequada e eficiente, menos custosa do que a solugao

3 Aparente seria, pois, a divergéncia vez que parece apenas existir certa confusdo quanto a “defini¢do” do que é
controle interno, como atividade e a consequéncia ou “atitude possivel” apos uma atividade de controle interno,
como salientado na nota 34.
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repressiva ou impeditiva. O controle seria da legalidade como parametro e nao da decisdo em
si que passa por questdes politicas, administrativas e discriciondrias.

Tanto que o proprio GUIMARAES apresenta a visao de que o papel da consultoria
evidenciaria uma correta “traducdo” dos conceitos juridicos e, pois, dos parametros da
legalidade, vez que direito e politica seriam sistemas sociais que se utilizariam de diferentes
linguagens e critérios de decisdo e que, tais, deveriam ser traduzidos no interior da
administracao, ja que a programagao juridica das decisdes politico-administrativas deve ser
compreendida pelos administradores para ser efetiva. Esclarece ainda o objetivo dessa tradugao

como papel da advocacia publica:

O principal objetivo dessa traducdo é dar sustentacdo juridico-
constitucional as politicas publicas formuladas e implementadas pelo Estado, como
forma de garantir a sua eficiéncia e legitimidade. Legitimidade no sentido de
conferir transparéncia e publicidade aos critérios juridicos que orientam as
decisoes politico-administrativas, facilitando, assim, as atividades dos orgdos
institucionais de controle e o proprio controle social realizada pela sociedade civil
organizada. E eficiéncia no sentido de contribuir para a obtengdo dos objetivos
dessas politicas, isto é, a promog¢do dos direitos fundamentais do cidaddao,
prevenindo o quanto possivel os riscos de conflito com esses mesmos orgaos de

controle e a eventual (e sempre prejudicial) anula¢do das decisoes estatais”.

(2011:24-25)

Dai que para o Autor (2011:27) o objetivo da consultoria juridica ¢ dar; através da
tradu¢do do direito vigente; consisténcia juridica as decisdes politicas (no sentido de
discricionarias) da administragdo publica, ainda que a responsabilidade pela decisdo caiba
aquele que deve toma-la, ou seja, ao administrador.

E conclui reforgando a ideia de que a atividade de consultoria juridica na
formulagdo e execucdo de politicas publicas serviria ao esclarecimento dos vinculos juridicos
que delimitam a discricionariedade dos politicos e administradores, apresentando-lhes com
antecedéncia as diversas possibilidades de escolhas licitas e os riscos e consequéncias juridicas

das decisoes:
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“Por isso a consultoria juridica pode ser descrita como uma atividade
de tradugdo entre direito e politica, uma atividade essencial a democratizagado das
decisoes politico-administrativas. Traduzindo o “direito vigente” e conferindo
publicidade e transparéncia aos critérios juridicos que orientam as decisoes
estatais, ela facilita os seus respectivos controles institucional e social ao mesmo
tempo em que contribui para uma tomada de decisoes mais inteligente e

responsavel”. (2011:39)

SOUZA (2009:178-179), por sua vez, citando Aguirre de Castro, esclarece que se
trata efetivamente de atividade de “controle interno” e que, para funcionar com eficiéncia, deve
prevenir erros, detectar erros, corrigir erros que tenham sido detectados e compensar controles
débeis onde os riscos de perda sao elevados.

Percebe-se, ante as visdes acima, que esclarecer ou “traduzir os vinculos juridicos
que delimitam a discricionariedade” nao se apresenta confrontante a interpretacdo de
apontamentos decorrentes do “controle interno de juridicidade”. A questdo, e dai a aparente
divergéncia, seria somente quanto a atitude a ser tomada apds a verificagdo, no sentido de que
ndo cabe simplesmente ao advogado publico dizer “ndo” ou buscar puni¢do e sim; nesse
trabalho preventivo, indicar a op¢do conforme os ditames do ordenamento e, pois, em pleno
respeito a juridicidade que, como aqui apresentado e acolhido, funciona como controle interno
e preventivo da Administragdo desempenhado pelos Advogados publicos em sua missdao
constitucional de assessoramento e consultivo.

Dai a compreensao, presente em MACEDO (2009:465-483), de que ““é justamente
por objetivar garantir a aplica¢do dos principios da legalidade e da legitimidade que a
consultoria juridica desempenhada pela Advocacia-Geral da Unido se caracteriza como uma
verdadeira funcdo de controle no processo politico (policy control, a luz da classificagcdo
funcional de Karl Loewensteins). Garantindo que as politicas publicas formuladas no ambito
do Poder Executivo estejam de acordo com o ordenamento juridico, tanto no plano
constitucional como legal, a consultoria juridica possibilita a responsabiliza¢do do
administrador publico pelos seus atos, na medida em que ele ndo se podera valer de uma
suposta eficiéncia no atendimento das demandas sociais para deixar de obedecer a lei e a
Constitui¢dao ”. (2009:472-473).

Ultrapassada, assim, a divergéncia de terminologia, resta a melhor compreensao do

papel do advogado publico na atividade de assessoria ou consultiva, em especial no combate a
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corrupcao e na busca de accountability. Ou seja, ndo se trata de atuar como controle interno
para “travar” a Administraco, punir gestores e impedir a implementacdo de politicas publicas**

Trata-se de justamente “no controle interno” das atividades publicas, em especial
na implementagao de politicas publicas, indicar, “traduzir”’, o caminho ou alternativa dentre as
opgdes politicas que passe necessariamente pelo respeito a juridicidade, ao ordenamento, a
Constituicdo do Estado. Tal posicionamento ¢ estrategicamente definido pela Constituigdo

Federal®

como Vvisto no topico que discorre sobre a previsao constitucional da AGU e indica a
imprescindibilidade do advogado publico na implementacao de politicas publicas como agente
estratégico’®.

SOUZA (2009:165-185) também destaca esse prévio e consultivo papel da
Advocacia Publica, vez que “a situagdo ideal de realizagdo do Direito é o cumprimento
espontdneo das normas” e ¢ o advogado publico que viabiliza o correto cumprimento das
normas juridicas dirigidas ao Estado, pelo Estado. E mais, salienta que apenas um pequeno
percentual das situagdes de aplicagdo de normas pelo Estado resulta em conflito juridico e

destes, outro menor potencial ¢ que se transforma em conflito judicial, o que indica que a

prevencado com corre¢ao na aplicacao de normas pelo proprio Estado, que decorre da exclusiva

3* MOREIRA NETO (2009:44) diz de vinculagio do parecer juridico e de persuadir ou induzir agentes politicos
administrativos no sentido de adotarem o respeito a legalidade. Porém, em nossa compreenséo, parece que o intuito
ndo ¢é, absolutamente, travar, impedir paralisar a implementacdo de politica ptblica e sim forgadamente direciona-
la por algum caminho, dentre eventuais opgdes, de respeito a juridicidade.

35 Ver também SOUZA (2009:177, citando CESAR KIRSH no sentido de que a adogdo do controle preventivo é
também questio de obediéncia ao principio constitucional da eficiéncia.

36 Tanto em posicionamento institucional como na atuagdo. FURTADO (2011:321-337), em perspectiva ideal,
preocupa-se que a atuagdo estratégica do Advogado publico salientado que “convém ao advogado publico: (a) ser
um profissional de seu tempo, conhecedor da evolugdo historica e cultural da sociedade em que vive, e sabedor
que os objetivos nacionais estdo em permanente atualizag¢do,; (b) saber diferenciar os objetivos de Estado e de
Governo, com vistas a preservagdo dos objetivos fundamentais e consequentemente dos nacionais, (c) conhecer
a politica publica formulada e implementada setorialmente, bem como o (s) interesse (s) publico (s) envolvido (s);
(d) aplicar estrategicamente a politica publica para garantir o interesse nacional; (e) antever o conflito para
administrd-lo adequadamente; e (f) evitar a crise social ou institucional. (331). E dai conclui: £ preciso que o
advogado publico seja capaz de inovar e recriar o Direito na medida das transformagdes sociais. Assim
entendendo, é de cada um o desafio de desenvolver um conjunto de habilidades e qualidades, inclusive a partir de
visdo interdisciplinar, de maneira a auxiliar na tomada de decisées que envolvem a Unido. Estamos mudando a
cultura da advocacia publica e neste sentido, proponho uma visdo juridico-estratégica dos fenomenos sociais
orientada & composicdo antecipada dos conflitos na aplicagio de cada politica piiblica. E essencial aproximar a
lei aos fatos, testar sua for¢a normativa para, somente apds, e no limite da hermenéutica, propor a ruptura, qual
seja, a nova norma. (333).

Na mesma linha, mas considerando a esfera contenciosa, GOMES (2011:89-118) conclui que o “papel da
Advocacia Publica, fazendo a defesa das normas, atos e politicas de estado levadas a efeito por representantes
eleitos pelo povo, afigura-se como peso fundamental na balanga a ser utilizada pelos julgadores. Tal atuagdo da
Advocacia de Estado tem se caracterizado, a cada dia, ndo mais como uma mera pe¢a fazendaria, defensora
intransigente do erdrio e de atos estatais, mas sim como libelo assecuratorio de direitos fundamentais amparados
pela Constitui¢do da Republica”. (115)
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assessoria e consultoria juridica realizada pela advocacia publica, ¢ a maior responsavel por se
evitar ilicitos pelo e no Estado. Melhor a atividade de consultoria, maior a confiabilidade nas
institui¢des oficiais e mais consolidado o clima de seguranga juridica, tudo a permitir maior
“desenvolvimento institucional” e, consequentemente, até maior crescimento econdmico®’
(2009:168, citando Richard Messick).

VIEIRA JUNIOR (2009:441-464) reforca a relevancia do papel consultivo, na licita
implementagao das politicas publicas, quando corretamente direcionado, destacando a adogao
de diretrizes na Advocacia Publica consultiva, visando a “participa¢do mais efetiva na
formulagdo, implementag¢do e avaliagdo das politicas publicas prioritarias do Governo
Federal”, com “fornecimento dos contornos juridico-constitucionais as politicas publicas”.
(2009:449-450).

E tudo isso contribui diretamente ao combate a corrupcao e busca de accountability.
SANT’ANA (2013:29) diz ainda que o papel da Advocacia Publica, nesse processo de tomada
de decisdes para implementagdo de politicas publicas, contribui*® também a consolidagio da

democracia:

“ A tomada de uma decisdo a respeito de uma politica publica consiste
na escolha de uma dentre as opgoes que se apresentam para bem atingir o objetivo
publico pretendido. O decisor deve ser prudente e equilibrado para encontrar a
solu¢cdo mais adequada dentro do direito, pois o processo de elaboragdo de uma
politica publica é dindmico e complexo, envolve a avaliagdo de diversas questoes
relativas a um ou a diversos temas e deve atender ao interesse publico. Mas o
interesse publico ndo se confunde com o interesse particular do administrador ou
do legislador nem com a moral privada de cada juiz. O Advogado Publico atuard
previamente ou posteriormente a tomada de decisdo, sempre para assegurar que
esta atinja a realizagdo do interesse publico, com o respeito a vontade da maioria,

2

ao espago das minorias e aos direitos fundamentais.

37 Em nossa compreensao, o texto SOUZA indica que o menor percentual de conflitos é fruto justamente de uma
atividade consultiva eficiente, nos termos em que aqui entendida, ou seja; indicando-se caminhos alternativos e
licitos e ndo apenas travando a Administragdo, até porque decisdes continuam e continuardo sendo tomadas na
implementacao de politicas publicas.

38 Destaca-se 0 termo “contribui’, 0 que ndo quer dizer que resolva ou consolide ante limitagdes que o proprio
ordenamento juridico apresenta pela complexidade da politica.
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MACEDO (2009:473-474), entdo, utilizando-se de classificacdo de fungdes de
Estado de Bruce Ackerman, considera a fungdo exercida pela Advocacia-Geral da Unido como

integrity branch (poder de fiscalizagdo) destinado a combater a corrupgao na esfera publica.

Diz:

“Incumbe a Advocacia-Geral da Unido, em sua atuac¢do consultiva,
defender o interesse publico estatal, analisando a viabilidade ou nao das politicas
com base no ordenamento juridico. Ademais, para que bem possa exercer sua
fungdo de controle de legalidade e de legitimidade, tal instituicdo necessita
promover constante articulagdo com outros orgdos e entidades, ndo somente
publicos, como também privados. Precisa assim compreender a exata repercussao
de uma dada politica publica que estd sendo formulada, a fim de que a consultoria
Jjuridica ao Poder Executivo ndo seja feita apenas com base numa leitura abstrata
da lei e da Constitui¢do. Ndo é por outra razdo que, no pensamento de Loewenstein,
a fung¢do de controle ndo pode ser vista de forma apartada dos mecanismos de
lideranca politica (political leadership), os quais se revelam claramente na atuagdo

do Poder Executivo”. (2009:473).

Soma, a tal, a finalidade preventiva da atividade de consultoria, ao impedir
questionamento sério e posterior na via judicial na fase de implementacdo, concluindo
MACEDO que a verificagdo de legitimidade e legalidade pela atividade consultiva da advocacia
publica ¢ que garante a viabilidade posterior da politica ptblica, sem necessidade de atuagdo de
entes de controle externo.

Assim, delineada estaria o papel da Advocacia Publica no combate a corrupcdo e
busca de accountability horizontal ante o correto desempenho de sua fungdo constitucional no
campo consultivo e de assessoria da Administra¢ao, determinando-a preventivamente dentre os
parametros da legalidade e legitimidade fixados na Constituicao e no ordenamento juridico.

De outro lado, vale destacar a atuagdo da Advocacia publica no campo da
conciliagdo e arbitragem, ou seja, na solucdo de potenciais conflitos ainda na esfera
administrativa, anteriormente a judicializa¢do, o que permitiria, pois, seu enquadramento no
presente topico, vez que; ainda na funcdo de consultoria e assessoria; também a advocacia

publica contribuiria a busca de accountability através da solugdo dos conflitos ou da pacificacao
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da Administragdo, auxiliando-os na correta fixagcdo de suas atribuicdes e no licito e legitimo
desempenhar de suas fungoes.

Para tanto, a Advocacia-Geral da Unido criou estrutura denominada “Camaras de
Conciliagdo e Arbitragem”. BERNARDO (2010:163-184) traga historico-normativo
esclarecendo que a Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido — LC 73/93, em seu art. 4°, ja
previa uma série de atribuigdes dentre as competéncias do Advogado-Geral da Unido que
indicariam o papel conciliador preventivo da institui¢do®. Somente em 2001, entretanto, com
a edicao da Medida Provisoria 2.180-35/2001, que se estabeleceu clara previsao legal de a
Advocacia-Geral da Unido adotar medidas na seara administrativa para a solugdo de
controvérsias entre entes da Administragdo indireta, e entre aqueles e a Unido (art. 11, paragrafo
unico). A mesma medida provisoria ainda conferiu poder ao Advogado-Geral da Unido,
introduzindo art. 8°-C na Lei 9.208/95, para avocar, coordenar ou integrar a atividade exercida
extra e judicialmente de empresa publica ou sociedade de economia mista, quando houver
interesse da Unido e houver possibilidade de se trazer consequéncias econdmicas ao erario
federal.

Dai, para BERNARDO o arcabouco que possibilitou a criacdo de sistema de
conciliagdo, dentro da AGU, quando houvesse interesse de entes da Administragdo Federal,
incluidas ai as pessoas juridicas integrantes da administrag@o indireta — autarquias e fundagdes
publicas federais e, com base no art. 8°-C da lei 9.028/95, extensivel as empresas publicas e
sociedades de economia mista. Entretanto, somente em 01 de fevereiro de 2007, ante Portaria
118, expedida pelo Advogado-Geral da Unido, ¢ que foram criadas as primeiras Camaras de
conciliacao e Arbitragem, na modalidade ad hoc, ou seja, sem estrutura permanente e instalagao
episodica.

Em 27 de setembro de 2007 foi editado pelo Advogado —Geral da Unido o Ato
Regimental n° 5, com a finalidade de dispor sobre a competéncia, estrutura e funcionamento da
Consultoria-Geral da Unido e que, entdo, criou, como 6rgao permanente ¢ dentro da estrutura
da Consultoria-Geral da Unido, a Camara de Conciliacdo e Arbitragem da Administragdo
Federal — CCAF. Na mesma data a Portaria n® 1.281, regulamentou o procedimento para o
deslinde, na seara administrativa, de controvérsias de natureza juridica entre Orgdos da

Administragao Federal, enquanto em 28 de julho de 2008, a Portaria no. 1.099 ampliou

3 Aponta as seguintes: dirigir, superintender, coordenar e orientar a atuacio da AGU (inciso 1); fixar a
interpretacdo da legislacdo a ser uniformemente seguida pela legislagdo federal (inciso X); prevenir e dirimir as
controvérsias entre os orgdos integrantes da Administra¢do Publica (inc. XI); possibilidade de avocacdo de
situagoes envolvendo matéria juridica do interesse da Unido (§ 2°).
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substancialmente o campo de atuacdo conciliatéria da Advocacia-Geral da Unido, ao
regulamentar a conciliagdo em sede administrativa de controvérsias de natureza juridica entre
a Administracao Publica Federal e a Administracao Publica dos Estados ou do Distrito Federal.

Apos, e como se retira do link do 6rgdo no sitio da Internet da AGU*, a Camara de
Conciliacdo e Arbitragem da Administragdo Federal (CCAF) (instituida pelo Ato Regimental
n° 5, de 27 de setembro de 2007, posteriormente alterado pelo Ato Regimental n° e 2, datados,
respectivamente, de 9 de abril de 2009) teve sua estrutura definida pelo Decreto n°® 7.392, de 13
de dezembro de 2010, com redagao alterada pelo Decreto n® 7.526, de 15 de julho de 2011.

Diz o Decreto n® 7.392, em seu art. 11:

Art. 18. A Camara de Conciliagdo e Arbitragem da Administragdo
Federal compete:

I - avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolugdo de conflitos, por
meio de conciliacdo, no ambito da Advocacia-Geral da Unido,

Il - requisitar aos orgdos e entidades da Administragdo Publica
Federal informacées para subsidiar sua atuagdo;

111 - dirimir, por meio de concilia¢do, as controvérsias entre orgaos e
entidades da Administracdo Publica Federal, bem como entre esses e a
Administragdo Publica dos Estados, do Distrito Federal, e dos Municipios;

1V - buscar a solugdo de conflitos judicializados, nos casos remetidos
pelos Ministros dos Tribunais Superiores e demais membros do Judiciario, ou por
proposta dos orgdos de dire¢do superior que atuam no contencioso judicial;

V - promover, quando couber, a celebragdo de Termo de Ajustamento
de Conduta nos casos submetidos a procedimento conciliatorio;

VI - propor, quando couber, ao Consultor-Geral da Unido o
arbitramento das controvérsias ndao solucionadas por conciliagdo, e

VII - orientar e supervisionar as atividades conciliatorias no ambito

das Consultorias Juridicas nos Estados.

Destacam-se, pois, funcdes que contribuem e evidenciam o papel pacificador
institucional dos entes da Administra¢do que, além da evidente economia de recursos com a

prévia resolucdo de conflitos, também indicaria forma de busca de accountability com a

40 Consulta em 09.09.2015.
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transparente e fundamentada (na legalidade e legitimidade) resolucdo de tais conflitos
governamentais.

Nao por menos BERNARDO (2010:171) apresenta trés consequéncias positivas
geradas pelo sistema de conciliagdo existente dentro da AGU*!, especialmente no que diz
respeito as Camaras de Conciliacdo e Arbitragem da Administracdo Federal — CCAF:

a) rapida resolugdo do conflito - “Como a conciliagdo pressupoe o
acordo de vontade de todos os interessados, passa-se a existir, a partir do momento
em que terminado o tramite do procedimento conciliatorio — com a homologagdo
pelo Advogado-Geral da Unido — a geragado dos efeitos acordados”.

b) a redugdo dos gastos suportados pelos envolvidos gerados pela
duragdo do processo - “A primeira economia que se faz é a decorrente da
necessidade de disponibilizagcdo de profissionais durante todo o periodo em que
durar o processo. (...) Somem-se a isto os gastos suportados ao final do processo
judicial, em decorréncia de eventual sucumbéncia”.

¢) redugdo do numero de processos a serem julgados pelo judicidrio -

“A Advocacia-Geral da Unido passa a desempenhar papel de verdadeiro

protagonismo com a realizagdo de atos conciliatorios entre os entes da

Administracdo Publica”.

Por outro lado, ou seja, além da questdo da economia e da eficiéncia, com agilidade
e transparéncia em tais resolucdes de conflitos institucionais, soma-se as caracteristicas ja vistas
da atuagdo consultiva e de assessoria da Advocacia Publica para se concluir que o “mérito” ou
“conteudo das decisdes” tomadas na Camara de Conciliacdo necessariamente passardao pelo
“controle” da legitimidade e legalidade, o que indica e contribui a busca de accountability e,
consequentemente, combate a corrup¢do. Tudo contribui, pois, para o posicionamento da
instituicado AGU, por suas fungdes, suas atribui¢des legais, capacidade e vontade, como ente de
accountability horizontal como definido por O’DONNELL.

DAVI (2012:85-116), lembrando Diogo de Figueiredo Moreira Neto e o conceito
de responsividade e trazendo-o ao tema de conciliagdo, salienta que tal verificacdo de legalidade
e legitimidade, na verdade, at¢ imporia a Administragdo, “pelo dever de juridicidade, de
moralidade ou de autotutela”, o dever de criar e usar procedimento que garanta a solucao de

conflito sem necessidade de atividade jurisdicional. (2012:100). E nesse campo, teria a AGU

41 Que para o Autor envolveria a CCAF e outros mecanismos.

127



realmente papel essencial, vez que “é considerada fungdo essencial a justica e tem como
caracteristica a transversalidade, pois atua em defesa da Unido independentemente do orgao
ou poder que emitiu a decisdo administrativa questionada, o que empresta um carater de
independéncia e autonomia, ao mesmo tempo em que ndo retira dela a pertinéncia a pessoa
Jjuridica de direito publico interno — Unido — responsavel por assumir o onus desse consenso”’.
(2012:112-115).

Seriam estes, pois, os contornos da atividade de consultoria do Poder Executivo,
determinada pela Constituicdo de 1988 a Advocacia-Geral da Unido, considerando, como visto,
forma de controle interno de accountability (incluindo a solugdo de conflitos institucionais fora
do ambito judicial), mas que, por ndo ser a Unica atribuicdo da AGU, sendo metade, ndo
impingiria a Instituicdo a classificagdo, ou pecha menor (em amplitude), de 6rgao exclusivo de
controle interno. E se a Instituicdo comporta mais, nao pode ser metade uma coisa.

A outra atribui¢do a auxiliar em sua localizagdo como instituicao de accountability
horizontal, como aqui se analisa, estd na face representativa de todos os Poderes, ou seja, sua
funcao contenciosa e extrajudicial que envolve todos os Poderes da Republica e ndo somente o

Executivo.

5.3.2 Da atuacao contenciosa — Representacio judicial e protecdo da ordem juridica

MOREIRA NETO (2009:41) salienta que o Advogado Publico, até por ser, antes,
advogado, tem o poder-dever de repudiar qualquer tipo de desvios éticos de conduta
postulatoria, como, mais comumente, a litigancia de ma fé. Mas, a agrava-lo, tem o dever
especifico de corresponder, no seu desempenho, a confianga legitima do administrado: um
norte ético indesviavel contido neste principio que é aquele que presumidamente as pessoas
hdo de ter ao se relacionarem com os poderes publicos, no contexto de um Estado democratico
de Direito, em nada importando se esse relacionamento se da extrajudicialmente ou em juizo.
Esta-se, assim, diante de um principio deontico do exercicio da profissdo de advogado, quanto,
com maior peso, de um principio ético fundante das proprias relagoes de confianga entre
cidaddo e Estado.

Com este norte, a parte da Advocacia-Geral da Unido (delimitada a PGU, como

visto) que cuida da atuag@o contenciosa e representacao de todos os poderes, efetivamente deve
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o fazer buscando sustentar, confirmar e aperfeicoar a ordem juridica, mesmo quando
eventualmente desenvolverem a defesa de medidas governamentais especificas.

Diz mesmo MOREIRA NETO:

Com efeito, o dever precipuo cometido aos advogados e Procuradores
de qualquer das entidades estatais é indiscutivelmente o de sustentar e de
aperfei¢oar a ordem juridica, embora secundariamente, mas sem jamais contrariar
essa primeira diretriz constitucional, possam esses agentes atuar em outras missoes
de natureza juridica ou administrativa voltadas a atividade meio, como, por
exemplo, aquelas que se desenvolvam em sustenta¢do as medidas governamentais,
a assessoria juridica, a direg¢do de corpos juridicos, etc. Mas é muito importante
ter-se presente que, em caso de colidéncia entre as atribui¢oes secundarias, que
porventura lhes sejam cometidas, com aquelas duas, primarias, estas deverdo
prevalecer sempre, por terem radical constitucional, ou seja, em sintese: por serem

missoes essenciais de sustenta¢do da ordem juridica. (2009:41-42)

Assim, em tal exercicio, ndo podem os Advogados da Unido agir com fins
emulatorios; defender interesse meramente arrecadatorio, sem legitimidade; recorrer
processualmente contra jurisprudéncia sumulada com intengdes protelatorias; seguir ordens
hierarquicas ilegais ou ilegitimas e outras condutas a indicar desvirtuamento interessado da
ordem juridica. Porém, e ao mesmo tempo, devem se comprometer com o dever de oferecer o
melhor contraditério possivel para a defesa do Estado, quando da ocasido processual propria,
pois tém a missao constitucional de defender os interesses primdrios e secundarios da pessoa
juridica de direito publico com o méaximo de eficiéncia. Para tanto, também em MOREIRA
NETO (2009:42) pode existir alinhamento de defesa técnica na busca de coeréncia perante os
tribunais, desde que sem prejuizo a liberdade técnica do advogado publico.

Com estes pressupostos, certo que atuam os integrantes da AGU (e mais
especificadamente PGU, responsavel pela Administracdo Direta e, consequentemente, pela
representacdo judicial de todos os poderes em nivel federal da Republica), na defesa da Unido

em juizo, e também extrajudicialmente®?.

42 Em juizo, como ja pincelado, atuam em todo e qualquer processo cujo Autor da relagdo processual indique no
polo passivo (ou também nas modalidades de terceiro interventor ou até de co-legitimidade ativa, como se vera) a
Administragdo Federal (Unido), independentemente da matéria, ou seja, tanto no campo da justica comum
(Federal, inclusive juizados especiais) como nas especiais do Trabalho e Eleitoral
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Trata-se, pois, de atuar pela ordem juridica na correta implementagdo (ou nao
implementa¢do, com sua correta negacdo) de direitos subjetivos (em percentual majoritario
como verificado no levantamento do Ministério da Justiga). A gama de matérias ¢ amplissima,
praticamente ilimitada, razao pela qual parece impossivel tangenciar todas as areas, remetendo-
se minimamente aos dados ja mencionados e alguns doravante tratados.

Vale mencionar, porém, que ¢ possivel retirar como efeito da atuagdo na defesa
judicial, e extrajudicial, do Estado, inclusive, além de maior respeito juridicidade, também
dados de economia dos gastos publicos. Por exemplo em balango publicado no site da
instituicdo em 28.11.2014* divulgou-se que mais de R$ 3,1 trilhdes teriam sido economizados
e arrecadados pela Advocacia-Geral da Unido entre os anos de 2010 e 2014. Na defesa da
juridicidade a mesma noticia destacou a atuacdo na defesa de politicas publicas como do
programa "Mais Médicos para do Brasil", garantia das regras do Exame Nacional do Ensino
Meédio (Enem), leildes de exploracdo de energia elétrica, pré-sal e concessdao de rodovias e
aeroportos, além da constitucionalidade da Lei Geral da Copa.

Mais especificadamente quanto 4 PGU, o “Relatério de Gestio de 2014, traz
série de dados uteis 4 correta identificagdo do trabalho realizado pelos Advogados da Unido,
destacando as 3 linhas que parecem bem indicar o papel da Advocacia-Geral da Unido como
ente de fortalecimento de eficiéncia, transparéncia e, consequentemente, accountability, quais
sejam: (1)defesa da ordem juridica e das politicas publicas, (2)diminui¢do da litigiosidade e
(3)economia de recursos.

Quanto a defesa da juridicidade, vale destacar do citado Relatorio, de inicio, a busca
pela maior eficiéncia com a maior coordenagdo e coesdo quanto a defesa técnica da Unido,
como ressalvado por MOREIRA NETO (2009:42).

Nesse sentido o “Banco de Orientagdo e Defesas minimas” que textualmente visa
coordenar e racionalizar a atuagdo dos o6rgaos da Procuradoria-Geral da Unido na representagao
e defesa judicial da Unido, Ordem de Servigo n° 02, de 24 de abril de 2013, com a divulgagao
no portal da intranet da PGU e via e-mail funcional das defesas minimas e orientacdes, com
teses de utilizacio obrigatéria pelos Advogados da Unido em exercicio nos Orgéos de Execugao
da PGU e sdo elaboradas, a critério do Departamento da PGU competente para a respectiva
matéria, em situacdes de caracterizagdo de demanda judicial de massa ou de significativo

potencial multiplicador. Porém, qualquer Advogado da Unifio em exercicio nos Orgios de

4 Verificado em http://www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/309590.
4 Verificado em www.agu.gov.br/page/download/index/id/27990623
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Execucdo da PGU pode sugerir a elaborag¢do, a modificagdo ou a exclusdo de tese de defesa
minima que se divide nos seguintes temas: "Pessoal Civil", "Pessoal Militar", "Servigo Publico
- Saude", "Servico Publico - Concurso", "Servico Publico - Qutros"”, "Trabalhista",
"Patrimonio e Probidade", “JEF - Juizado Especial Federal”, "Internacional” e "Eleitoral” e
“Processual”.

Quanto a resultados efetivamente obtidos na defesa da ordem juridica, registra-se,
também como exemplo da capacidade técnica da instituicdo, além de diversos outros os
relacionados a Assuntos Internacionais, Direitos Humanos e Sociais, Servigos Publicos, COPA
do MUNDOY/FIFA, Viabilizagao de politicas publicas (obras, servigos, satide, meio ambiente)
e indigenas.

Diz o Relatério de 2014 sobre Assuntos Internacionais que, em foros internos, a
Unido, através da PGU, alcangou média de 67% de decisdes favoraveis, em especial em
demandas envolvendo a subtragdo internacional de criangas. Em foro estrangeiro, menciona-se
significativas vitorias perante a justica Italiana, evitando a execug@o de aproximadamente 260
milhdes de euros contra o Estado brasileiro; a intervencdo em litigio movido por particulares
nos EUA em busca da propriedade da “Esmeralda Bahia” (pedra extraida ilegalmente do Brasil
possivelmente em 2001 e enviada ilegalmente aos EUA em 2005) que teria entre 340 e 380
quilos e estaria avaliada em até 2 bilhdes de reais; a intervengdo como terceira parte na agao
judicial movida pelo Ministério Publico da Itdlia contra Henrique Pizzolato, em atendimento a
pedido de extradi¢do formulado pelo Ministério Publico Federal brasileiro, como medida de
cumprimento de pena fixada pelo Supremo Tribunal Federal na A¢do Penal n° 470. Em foros
internacionais, destacou-se a parceria com a Secretaria de Direitos Humanos e o Ministério das
Relagdes Exteriores para a defesa do Estado brasileiro perante orgaos de solucdo de
controvérsias na seara dos direitos humanos, como as medidas cautelares sobre a UHE Belo
Monte, no ambito da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, as medidas provisorias
sobre o Complexo Penitencidrio de Pedrinhas, no ambito da Corte Interamericana de Direitos
Humanos, e a supervisao do cumprimento da sentenca da Corte no caso Julia Gomes Lund vs.
Brasil (Guerrilha do Araguaia). Além disso, para atuagdo perante a Organizagdo Mundial do
Comércio (OMC), a PGU conduziu a renovagao, em 2014, de Protocolo de Intengdes celebrado
entre o0 Advogado-Geral da Unido e o Ministro das Relacdes Exteriores em 2011, para envio e
qualificagdo internacional de Advogados da Unido.

Sobre Direitos Humanos e Sociais destaca o instrumento que so na area trabalhista,

evitou-se danos ao erario, na ordem de R$ 7.395.000,00, em agdes em que questionavam a
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responsabilidade subsidiaria da Unido em casos de nao pagamento de verbas trabalhistas por
empresas terceirizadas, afastando-se a indevida responsabilizagdo da Unido com a
comprovagao de inexisténcia de culpa diante da fiscalizagdo exercida pelo ente publico nos
contratos de prestacdo de servigos continuados. Nos casos de ‘“anistia” e volta ao servigo
publico, com processos envolvendo o calculo dos vencimentos dos anistiados que retornam ao
servigo publico, a AGU fez prevalecer o estabelecido na Lei n® 8.878/94 que impede a
remuneracdo em carater retroativo e, como consequéncia, no ano de 2013 e no primeiro
semestre de 2014, proporcionou aos cofres publicos a economia de R$ 3,4 milhdes. Diversos
outros casos judiciais e projetos de grande impacto social ou financeiro também foram
mencionados como: Greve dos Empregados da Chesf, Eletrobras Eletronuclear e Furnas; A¢ao
com o objetivo de impor que a FIFA se abstenha de contratar adolescentes até 18 anos
incompletos para o trabalho de gandula para a Copa do Mundo 2014; Vinculo Empregaticio
dos Voluntarios da FIFA; validade do Sistema Mediador (Portaria n® 282/2007) de depdsitos
das convengdes e acordos coletivos pactuados entre empregadores e trabalhadores, por meio
eletronico; projeto referente ao encontro de contas com as concessionarias de servico publico
ferrovidrio com intuito de reducdo de litigiosidade (mais de 2.000 acdes) e valores estimados
em mais de R$ 400.000.000,00; defesa da competéncia do fiscal do trabalho em proceder a
autuacdo de empresa por falta de registro sem que isso importe em usurpagdo de competéncia
da Justica do Trabalho e a necessidade de contratacdo de portadores necessidades especiais;
defesa da legalidade do Programa “Mais Médicos”; combate ao trabalho escravo com atuagao
em 247 processos em todo o pais, com objetivo de garantir a inclusdo no banco de dados do
Ministério do Trabalho e Emprego — MTE os empregadores que submetem empregados a
condi¢des anédlogas a de escravo, nos termos da Portaria Interministerial n.° 2, de 12 de maio
de 2011, do Ministério do Trabalho e Emprego e Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia
da Republica; participagdo no Plano Nacional para a Erradicagdo do Trabalho Escravo, no
ambito da Comissdo Nacional para a Erradicacdo do Trabalho Escravo (CONATRAE);
colaboracao na formula¢ao do Manual de Recomendag¢des de Rotinas de Prevencao e Combate
ao Trabalho Escravo de Imigrantes, da Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da
Republica; fortalecimento da Politica Nacional de Seguranga e Saude no Trabalho, por
intermédio de Acordo de Cooperagdao Técnica celebrado entre a AGU, varios Ministérios, o
Conselho Superior da Justiga do Trabalho e o Tribunal Superior do Trabalho, buscando a
prevencdo de acidentes de trabalho; participacdo na efetivacdo da Politica Nacional de

Enfrentamento ao Trafico de Pessoas, que busca estabelecer principios, diretrizes e acdes de
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prevengdo e repressdo ao trafico de pessoas e de atengdo as vitimas, conforme as normas e
instrumentos nacionais e internacionais de direitos humanos e a legislagcdo patria; etc.

Ja sobre Servigos Publicos ¢ destacada a atuagdo em 303 agdes judiciais relevantes
de 2014, relativas a politicas publicas da Unido (aeroporto, ferrovia, geragao e transmissao de
energia elétrica, porto, urbanizagdo), sem prejuizo do controle e acompanhamento de 15.191
registros internos de procedimentos juridicos sobre temas relacionados a empreendimentos do
PAC, sendo 4.768 ocorréncias referentes a processos judiciais nos quais a PGU, por meio de
seus diversos 6rgaos, atua.

Especial mengdo cabe a COPA DO MUNDO FIFA 2014, tendo a PGU atuando
desde antes do evento com a criagdo do Grupo Executivo da AGU de Acompanhamento das
Acgdes Relativas a Preparacdo e a Realizacdo da Copa do Mundo FIFA 2014 (GECOPA/AGU),
com foco na defesa da legitimidade para atuacdo em questdes de seguranga; manuten¢do de
plantdo permanente de Advogados da Unido durante os jogos; lista de monitoramento de temas
estratégicos para a Copa - mobilidade, seguranca e desobstrug¢ao de vias, através da imprensa,
Judiciario e redes sociais; contatos com autoridades locais e nacionais em assuntos da Copa;
acompanhamento de temas locais (municipais ou estaduais com influéncia na realiza¢ao dos
jogos); estudos para o ajuizamento de medidas, seja a Unido autora ou interventora como
assistente; entrega de relatérios com o resultado do monitoramento ao final de cada jogo;
medida judicial para garantir que Policiais Militares pudessem atuar no mundial para garantir a
seguranga da populacdo durante o evento esportivo; medidas judiciais para fixar multas de mais
de R$ 1,8 milhdes/dia para garantir servigos, bem como bloqueios de bens para garantir os
ressarcimentos dos cofres publicos por greves que prejudicaram a realizacdo da Copa do Mundo
no Brasil, etc..

Quanto a outras politicas publicas, o relatério destaca na area da satide decisodes
judiciais que permitiram: a manuten¢do da Portaria n® 77/2012 do Ministério da Satde que
preve a realizacao de testes rapidos para HIV e Sifilis; o fornecimento de remédios, pelas redes
estaduais de saude através de Acgao Civil Publica para que os estados, a exemplo o Rio Grande
do Norte, mantivessem funcionando a assisténcia farmacéutica; etc.

No campo da infraestrutura destacou-se as seguintes medidas judiciais: a
reintegracdo de areas no municipio de Brejo Santo/CE, desapropriadas pela Unido para
implantacdo da primeira etapa do Projeto de Integracdo do Rio Sdo Francisco com Bacias
Hidrograficas do Nordeste Setentrional; a aplicacdo das condi¢cdes do novo marco regulatorio

do setor energético para prorrogacdo de contratos de concessdo de geracdo de energia elétrica;
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livre acesso ao porto federal de Maceiod, que estava sendo ameacado por movimento grevista;
afastamento de pedido de liminar ajuizado pela Companhia Energética de Sdo Paulo — CESP
para pagamento imediato de mais de R$ 1,7 bilhdo correspondente aos bens e instalagdes
vinculados a concessdo da Usina Hidrelétrica— UHE Trés Irmaos; alegalidade de concorréncia
realizada para autorizagdo dos servigos publicos de movimentagdo e armazenagem de
mercadorias, pelo prazo de 25 anos, no Porto Seco de Suape, em Pernambuco; a
responsabilidade exclusiva das concessiondrias ante eventuais danos causados com a instalagao
da Usina Hidrelétrica — UHE de Aimorés/MG, com indeniza¢des de mais de R$ 25,2 milhdes;
viabilizagdo do Plano de Desenvolvimento Sustentdvel do Xingu, na justica, contra
questionamentos do Plano pela construg¢do da Usina Hidrelétrica — UHE de Belo Monte; etc.

Sobre direitos indigenas, a PGU, em seu relatorio destacou as seguintes atuacdes
judiciais: acordo e resolugdo de conflito entre agricultores e integrantes da comunidade indigena
Tupinambas de Olivenca, localizados em Ilhéus, cidade do sul da Bahia; a realizagdo adequada
dos procedimentos de demarcacdo da Terra Indigena de Passo Grande do Rio Forquilha
localizada nos municipios de Cacique Doble e Sananduva, no estado do Rio Grande do Sul; o
ajuizamento de 47 agdes para a recuperacao de 26 mil hectares de floresta amazonica da Terra
Indigena Maraiwatsede, em processos que podem gerar um total de R$ 147.182.655,00 a titulo
de indenizacao aos cofres publico; dentre outros varios temas.

O mesmo relatério de Gestao da PGU, ainda, indica também outra meta da atuacao
na defesa judicial da Unido, qual seja a diminui¢do da litigiosidade (que, somada a defesa da
ordem juridica e economia de recursos, bem indicaria a AGU como instituicdo, agéncia, que
visa a tornar o Estado mais responsavel, transparente, eficiente e, consequentemente, com maior
accountability.)

Assim, quanto a diminui¢do da litigiosidade, destaca-se a producgdo de estudo
estatistico elaborado pela Coordenacdo de Gestdo Judicial apontando, relativamente a tematica
de servidores publicos, alto indice de decisdes desfavoraveis a Unido em recursos interpostos
em face de acérdaos do Superior Tribunal de Justica - STJ (84%) e da constatagao do prejuizo
decorrente do prolongamento da tramitacdo de recursos cujo insucesso ja se tem plena
convic¢do em razdo da reiteradamente jurisprudéncia desfavordvel a Unido. A partir de tal
estudo, desenvolvido o “Programa de Redugdo de Litigios e de Aperfeicoamento da Defesa
judicial da Uniao” que refletiria: a busca de alternativas diferenciadas para a solugdao de
conflitos e fornecimento continuo de prognosticos de risco de litigios; concentragdo de esforgos

no aperfeicoamento da atuacdo judicial nas ac¢des classificadas como relevantes; reducdo do
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custo do funcionamento da maquina judicidria e da prépria AGU; diminuicdo do
congestionamento da Justica e, via de consequéncia, aumento da credibilidade da Unido perante
o Poder judiciario; aperfeicoamento de normas para dispensa de apresentacdo de defesa e para
a desisténcia ou nao interposicao de recursos. Nesta linha, foram criadas também as “Centrais
de Negocia¢do”, para celebracdo de acordos em matérias diagnosticadas de alto risco de
derrota, em diversas unidades em todo o pais.

Tal programa, como noticiado pela propria instituigio ja em 2015%, obteve
resultados significativos, inclusive sendo premiado no 19° concurso Inovagao na Gestao Publica
Federal do Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao, sendo mais de 108 mil recursos
ndo interpostos e economia, s6 no STJ, de quase R$ 25 milhdes aos cofres publicos. Nao
bastasse, ja em dezembro de 2015, o projeto de “Centrais de Negociagdo”, ao gerar, somente
em 2014, economia de R$ 126.000.000,00 (cento e vinte e seis milhdes de reais) ao erario, com
mais de 17 mil acordos celebrados, consagrou-se vencedor do Prémio Especial INNOVARE,
de Instituto homonimo que visa a destacar e incentivar praticas de melhor gestdo juridica.*

Além dos valores j4 mencionados, tendo o foco na economia ao erario gerada pela
atuagdo correta dos Advogados da Unido na defesa da ordem juridica, a PGU destacou em seu
relatério, quanto a economia, pois, o Programa “Sucesso Calculado”, que visava, num primeiro
momento, a apuracao e registro dos valores referentes as agdes em que a Unido logrou éxito,
isto €, em que o pedido do autor foi julgado totalmente improcedente e, numa segunda etapa,
também os valores que deixou de pagar com vitdrias em execucdes judiciais, quanto a
parametros de céalculos naquelas agdes em que os pedidos da parte adversa foram julgados
procedentes. Desde outubro de 2012 o Sucesso Calculado apresentou valores no patamar dede
RS 15.383.616.146,83.

Assim, restaria evidenciada a grande variedade de atribui¢des da institui¢do
pincelada a andlise. Porém, parece que em varias destas, em especial limitando-se a anélise a
Administragdo Direta, com assessoria e consultoria do Poder Executivo e representagao judicial
e extrajudicial de todos os Poderes, a PGU, 6rgao da AGU, indicaria ndo s6 o “poder-dever”, a
“atribui¢do” de atuar pela corre¢do no agir estatal, com obediéncia a ordem juridica, mas

também grande “capacidade” de o fazer através de sua organizagdo interna, especificacdo de

4 Verificavel em http://www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/322977.

4 Informagdes sobre o Instituto e a premiagio da PGU podem ser verificadas em
http://www.premioinnovare.com.br/institucional/o-premio/ e
http://www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/372174. Consulta em 02.12.2015.
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areas e atribuicdes e técnicas de gestdo aplicadas a atuacdo juridica, tanto judicial como
extrajudicial.

Repita-se que com a persecugdo de correta ordem juridica, eficiéncia e
transparéncia na gestdo das demandas juridicas do Estado, contribui-se a busca de
accountability horizontal e, também, ao combate a corrup¢do, como delimitado pelo marco
teorico do presente estudo, qual seja, O’'DONNELL.

Porém, mais especificadamente, acredita-se necessario evidenciar a “vontade”,
dentre a triade de caracteristicas de uma verdadeira agéncia de accountability horizontal como
aqui adotado e definido por O’ DONNELL, para melhor qualificar a institui¢do como tal ante
verificagdo de sua real inten¢do de combater a corrupgdo. Nesse sentido, o proximo tdpico
dedica-se a atuagdo proativa da PGU, ou seja, da atuacdo judicial e extrajudicial em nome da
Unido e por todos os Poderes na tentativa de ativamente combater a corrup¢do através da
coercdo e impedimento de ilegalidades, coer¢do e impedimento de improbidades
administrativas, combate a violacdo dos principios da Administra¢do definidos no art. 37 da
Constituicao Federal, recomposicao do erdrio ante desvios, combate ao enriquecimento ilicito

e defesa do patrimonio publico.

5.4 Combate a corrupcio e recuperacio de ativos — uma nova face da AGU. Normativo,

estrutura e resultados

O “Relatorio de Gestao da PGU 2014 traz alguns dados que podem resumir de
forma adequada a origem, a composicdo e alguns dos resultados dessa especifica atuagao
proativa da AGU no combate & corrupgio. E o que se relatara a seguir. Apds, e em certa inversio
logica, explicitar-se-4 o contexto em que surgiu e dados comparativos quanto a evolugdo
temporal, no intuito de se demonstrar a ocorréncia ou ndo da caracteristica da “vontade” que,
apesar de subjetiva individualmente, poderia ter evidéncia no conjunto de informagdes que aqui
se apresentara.

De inicio esclarece-se que a atuacao especifica se deu de forma institucionalmente
organizada, ou seja, criou-se formalmente setor, grupo, denominado “Grupo Permanente de
Atuag¢do Proativa” que, conforme préprio nome, seria ndo eventual ou tempordrio e teria

atuacdo finalistica estritamente definida como de combate a corrupgao.
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Dai se esclarecer no Relatério que o Grupo Permanente de Atuacdo Proativa
(PGU/AGU), unidade especial composta em 2014 por 114 Advogados da Unido seria
responsavel pelo exercicio, com exclusividade, da representacao judicial da Unido no polo ativo
de demandas nas matérias relacionadas ao combate a corrupgao, defesa do patrimdnio publico
e recuperacao de ativos, em situacdes de cometimento de crimes, de pratica de improbidade
administrativa e demais ilicitos e irregularidades, além da cobrancga de diversos créditos da
Unido de natureza nao tributaria e nao inscritos em divida ativa. A criacao se deu com a Portaria
do Procurador-Geral da Unido n° 15, de 25 de setembro de 2008, definindo-se, desde entéo,
imperativa necessidade de se mensurar e divulgar os nimeros da atuacao deste Grupo, a fim de
permitir a adogdo de linhas de estratégia e de tatica, para o exercicio das atribui¢des, bem como
propiciar a divulgacao de resultados para os demais 6rgaos e entidades da esfera federal, para a
sociedade (cidaddos e organizagdes) e, mesmo, para organismos internacionais.

Destaca-se quadro comparativo, fruto do “Relatério Anual de atuagdo de 2014”

(ANEXO A), a exemplificar tal acompanhamento estratégico e transparente:

Tabela 6: Quadro Geral de A¢des, 2009-2014

Ano 2009 2010 2011 2012 2013 2014 Total
Acgdes Unido 954,91 2.068,69 1.430,47  1.078,02  1.056,03  1.445,82 8.033,94

valores  autora
(em Unido 734,63 793,00 712,37 405,43 394,15 137926  4.418,84
milhGes  assist.

dereais) Total 1.689.54  2.861,69  2.142,84 148345 145018 282508  [2.452,78

Agdes Uniao 2178 2913 1699 1902 2109 1546 12347
em autora
numeros Unido 585 793 644 413 474 324 3233
assist.

Total 2763 3706 2343 2315 2583 1870 15580

Fonte: Relatorio Anual de atuagao de 2014, AGU.

Tabela 7: Valores de Bloqueios e Penhoras, em milhdes de reais, 2009-2014
2009 2010 2011 2012 2013 2014 Total
- 582,60 339,46 244,72 232,63 911,51 2.310,92
Fonte: Relatério Anual de atuacdo de 2014, AGU.

137



Tabela 8: Valores de Recuperacio de Ativo, em milhdes de reais, 2009-2014

2009 ‘ 2010 ‘ 2011 ‘ 2012 ‘ 2013 ‘ 2014 ‘ Total
- 491,20 329,70 115,48 154,41 171,39 1.262,18
Fonte: Relatério Anual de atuacgdo de 2014, AGU.

Tabela 9: Valores de Acordos e Renegociacdes, em milhdes de reais, 2009-2014

2009 2010 2011 2012 2013 2014 Total

- 6,01 30,15 554,79 40,56 163,34 794,85

Fonte: Relatério Anual de atuagao de 2014, AGU.

Especificadamente em 2014 o Relatorio destacou algumas das atuagdes no combate

a corrupgao, valendo citar:

a) Garantiu, na Justica, que ex-gestores de varios municipios fossem

condenados a restituir aos cofres publicos mais de R$ 110 mil por gastos com novas

elei¢oes. Os advogados confirmaram que os novos pleitos foram realizados apos

comprovagao de irregularidades durante a candidatura para prefeitos e vices,

b) Conseguiu, na Justica Federal, a condenag¢do do municipio de

Jaboatdo dos Guararapes/PE a ressarcir R 1.454.032,36 pelo ndo cumprimento

de convénio firmado com a Unido em 2008. O projeto tinha como objetivo a

implantagdo de agoes voltadas para a preveng¢do da criminalidade e otimizagdo

das medidas de seguranga publica e politicas sociais, no ambito do Programa de

Seguranga Publica com Cidadania — Pronasci;

c¢) Obteve a devolugdo aos cofres publicos da quantia de R$

1.650.000,00 em processo de execugdo de acorddo do Tribunal de Contas da Unido

— TCU movido perante a Justica Federal de Brusque/SC, por irregularidades

cometidas por um ex-prefeito. Trata-se da maior quantia ja recolhida em um unico

pagamento por gestor publico em favor da Unido relativamente as condenagoes do

TCU no ambito da Justica Federal em Santa Catarina;

d) Assegurou a devida aplicagdo de juros para pagamento de

indenizagdo por uso irregular de darea publica em Florianopolis. Com a atuagdo, o

valor considerado correto pela Justica alcangou R$ 15 milhoes;
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e) Assegurou na justica a suspensdo de repasses de recursos a entes
beneficiados como o Municipio de Murici/AL, bem como os contratos ja existentes
no valor de quase R$ I milhdo. O motivo foi a falta de prestagdo de contas;

f) Propiciou a otimiza¢do da execuc¢do de créditos rurais, o que
resultou na recuperagdo de mais de 2,9 milhoes em ativos, e

g) Obteve, na Justica, a condenagdo de ex-prefeitos, a exemplo do
municipio de Sebastiao Leal/PI por irregularidades na aplicagdo de recursos para
o Programa de Educacgdo de Jovens e Adultos — PEJA. Do mesmo modo, a PGU,
obteve na justica, a condenagdo de servidores publicos por atos de improbidade

administrativa, bem como ressarcimentos dos prejuizos ao erario.

Tais sao exemplos de atuagdo do ano de 2014 que parecem indicar vontade de
atuacdo da Unido, pela PGU, no combate a corrupgdo. Porém, como adiantado, a perspectiva
dinamica talvez ofereca melhor compreensao do que essa atuagdo, exemplificada com dados de
2014, pode significar quanto 4 demonstracao de tal “vontade’.

Assim, doravante, utilizar-se-4 de ato formal interno da PGU, qual seja Despacho
n. 713/2012-ALAM/DPP/PGU/AGU (ANEXO B), cujo assunto ¢ justamente tracar historico e
perspectivas do Grupo Permanente de Atuacdo Proativa, produzido pelo Diretor Geral da area
que, inclusive, participou diretamente de todo o processo de criagdo do grupo, como se vera.

De inicio, tracado os primoérdios de atuacdo da AGU/PGU, destacando-se a
verdadeira inexisténcia de atuacdo da Unido em juizo no polo ativo, ou seja, como parte
requerente ou persecutora, o que comega a ter especifica preocupagao nos anos 2000. Salienta-
se que a partir de fevereiro de 2000 firmou-se debate institucional a respeito da necessidade de
a Unido ser ativa, autora, nas relacdes processuais, em especial para melhor recompor o erario
nos casos de prejuizos decorrentes de ilicitos de servidores e terceiros, considerando, ainda, que
tal ente se dedicava quase integralmente ao posicionamento defensivo, re-ativo. A exce¢do (nao
incidental) estaria na execucdo ndo coordenada de acordaos do Tribunal de Contas da Unido,
com pouca eficiéncia na localizacdo de bens a recomposi¢ao.

Uma primeira, mas isolada, medida de melhoria de eficiéncia na recomposi¢do do
erario estaria em convénio com a Secretaria de Receita Federal em fevereiro de 2000, prevendo
acesso on line aos sistemas da Receita Federal para obtencao de dados cadastrais e econdmico
fiscais de pessoas fisicas e juridicas, incluindo-se o endereco da pessoa e os bens declarados,

mas que, na pratica, ndo se efetivou.
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A narrativa indica que, institucionalmente, o que existiu apods, e até 2007, eram, em
verdade, travas ou barreiras burocraticas a atuagdo proativa, como exemplifica a Ordem de
Servigo n. 2, de 08 de margo de 2002, que em seu art. 10 exigia, em agdes civis publicas, de
improbidade administrativa e populares, a prévia anuéncia do Procurador-Geral da Unido para
"a intervengdo ", apesar de as leis 8429/92 (Lei de improbidade administrativa) e 7347/85 (Lei
da agdo civil publica) consagrarem a legitimidade ativa da Unido na defesa e recomposi¢do do
erario € no combate a improbidade administrativa. Em 28.05.2007 revoga-se, entdo, a Ordem
de servico n. 2/2002 com a edi¢ao da Ordem de Servico n. 3/2007, do Advogado-Geral da
Unido, complementada pelas Ordens de Servigo n. 27/2007 e 64/2007, do Procurador-Geral da
Unido, delegando-se poder aos Chefes de Regionais e Estaduais para a intervengdo e o
ajuizamento das acdes de combate a improbidade administrativa e recomposi¢do ao erario.
Entretanto, apesar da descentralizacdo, indica-se na narrativa que nao houve, regra geral, a
preocupagdo nas unidades com a alocagdo de recursos humanos (Advogados da Unido), para o
desempenho de tais atribuigdes com a producdo de iniciais de agdes e manifestagdes de
intervencao

Esse o contexto histdrico e normativo (no sentido de regras formais) existente na
instituicao até final da primeira década dos anos 2000. Ou seja, praticamente inexistente atuacao
e com instrumental (inclusive pessoal) minimo, além de atribuigdes formais pouco ou mal
resumidas a atos que, como salientado, mais impediam do que estimulavam a atuacao proativa.

Nao por menos, parece-nos, ja indicio da necessaria vontade institucional de atuar
no combate a corrupgdo comega a surgir quando alguns dos membros da instituicdo, nessa
época e com esse contexto, visam a formalizagdo institucional de 4rea com atuagdo especifica.
E o que surge do relato.

Destaca-se, entdo, que em 25 de maio de 2005, com a Ordem de Servico n. 3, cria-
se 0 Departamento de Promoc¢do e Defesa Judicial do Patrimoénio da Unido, inicio de
especializacao essencial para, em 11 de outubro de 2007, com o Ato Regimental n. 7, de lavra
do Advogado-Geral da Unido, criar-se no ambito da PGU Departamento exclusivamente
vocacionado para a defesa da probidade administrativa, qual seja o Departamento de Patrimonio
Publico e Probidade Administrativa, hoje denominado apenas Departamento de Patrimdnio e
Probidade (conforme Decreto Presidencial n. 7.526 de 15 de julho de 2011, que alterou o
Decreto n. 7.392, de 13 de dezembro de 2010).

De forma complementar, e para evitar a falha operacional ja indicada de falta de

alocagdo de pessoal, os responsaveis ou dirigentes da instituicdo perceberam, conforme
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narrativa, que “o combate a corrupg¢do dependia de atos concretos de redimensionamento dos
recursos humanos internos e de politica institucional. Assim, fazia-se necessaria a cria¢do de
Grupo de Advogados da Unido com exclusividade de atuagdo na respectiva matéria, alem da
constante organiza¢do, coordenagdo, capacitagdo e foco no resultado das a¢oes e medidas
adotadas por esse Grupo”. (fls.4-5, item 14.) Dai que o projeto de criagdo do Grupo
Permanente de Atuacdo Proativa ganha substancia sendo, entdo, produzida pesquisa interna
com dirigentes da instituicdo das diversas unidades, em julho de 2008, apresentando-se os

seguintes questionamentos:

1°. Vocé acha importante que a AGU tenha um Grupo de Advogados
da Unido dedicados exclusivamente ao combate a corrup¢dao?
2°. Vocé esta disposto a tomar medidas administrativas para a criagdo

desse Grupo?

As respostas, ainda conforme relato, foram de 95% de concordancia quanto a
importancia da existéncia de grupo exclusivo na primeira pergunta a 60% de “disposi¢do” para
tomada de medidas administrativas no segundo questionamento, tudo a evidenciar o problema
de real alocacdo de recursos, humanos em especial, para que a atuagdo proativa se tornasse
efetiva. Tal descompasso justificou a necessidade de ato hierdrquico superior, da Direcao da
instituicdo, quanto a determinagdo de, na criacdo de Grupos locais, efetivamente alocar-se
pessoal capacitado ao exercicio daquelas atribuigdes de combate a corrup¢do que se busca
assumir.

Nao obstante, o subscritor do relato, na qualidade de Diretor do recém-criado
Departamento especializado, destaca a ocorréncia de reunides e debates com representantes de
setores diversos de direcdo e unidades regionais para a melhor formatacdo do grupo proativo,
0 que veio a culminar na edi¢do da Portaria n. 15 de 25 de setembro de 2008, da lavra do
Procurador-Geral da Unido. Este o instrumento normativo que criou o Grupo Permanente de
Atuagdo Proativa da AGU, vinculado ao Departamento de Patrimdénio e Probidade da

Procuradoria-Geral da Unido, com atribuigdes exclusivas para:

i ajuizar as execugoes dos julgados do TCU;

ii ajuizar as agoes de improbidade em nome da Unido;
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iii. ajuizar as agoes civis publicas de qualquer natureza em nome da

Unido,

iv. ajuizar as agoes de ressarcimento com valores superiores a R$ 1
milhdo;

v. intervir nas agoes de improbidade e civis publicas em nome da
Unido.

Citada Portaria previu, ainda, que a partir de janeiro de 2009 o Grupo deveria ser
de fato implantado, dando-se prazo aproximado de trés meses para que as Procuradorias da
Unido tomassem as medidas concretas de alinhamento as novas atribui¢des ou ao novo perfil
da Advocacia-Geral da Unido, mediante a designa¢do de Advogados da Unido para integra-lo

com a seguinte estrutura de pessoal:

i no minimo 5 Advogados da Unido por Procuradoria-Regional;

ii. no minimo 3 Advogados da Unido por Procuradoria da Unido com
mais de 21 Advogados da Unido,

iii. no minimo 2 Advogados da Unido nas Procuradorias da Unido com
mais de 12 e menos de 21 Advogados da Unido,

iv. no minimo 1 Advogado da Unido nas Procuradorias da Unido com
até 12 Advogados da Unido, e;

v. nas Procuradorias Seccionais da Unido as atribuig¢oes do Grupo
deveriam ser exercidas pelo Procurador Seccional ou Advogado da Unido por ele

designado.

E continua o relato destacando-se que ja no ano de 2008, ante divulga¢do midiatica
de vultoso caso de corrupcdo denominado “Operacdo Sanguessuga”, por decorréncia de
apuragoes realizadas pela Controladoria-Geral da Unido — CGU — existia a urgente necessidade
de ajuizamento de medidas judiciais para recomposicao do erario e combate a corrup¢do com
aplicacdo das penas de improbidade administrativa, o que culminou na edi¢do da Portaria 21 de
8 de outubro de 2008, constituindo forga-tarefa (com cerca de 30 membros) da PGU no intuito
de coordenar e gerir as informagdes e produzir pegas inaugurais das medidas judiciais
necessarias, em parceria com os Analistas e Técnicos da Controladoria-Geral da Unido. Foram,

entdo, produzidas 362 agdes, assim distribuidas:
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Grafico 8: Forga-tarefa realizada em 2008

285

77

Acdes de improbidade Execugdes de julgados do TCU

Fonte: Advocacia-Geral da Unido (AGU)

Para o subscritor do relato, e no que aqui interessa sobremaneira ao estudo, a criagao
do grupo e sua emblematica primeira atuagdo concreta indicariam efetivamente a existéncia de,
por decorréncia de atos de vontade institucionalmente formalizados, um novo perfil de atuagdo
absolutamente voltado e focado no especifico papel de combate a corrupgao, com penalizagdo
de improbidade administrativa e eficiente recomposi¢ao do erario e, consequentemente, busca
de maior implementacdo de accountability horizontal.

Tal perfil demandaria maior consolidagdo, inclusive quanto a capacitacao de seus
componentes, o que resultou, em nova demonstracdo de vontade institucional, na criagdo de:
um “Manual de Atuagdo Proativa da PGU”, no intuito de sistematizar ¢ embasar juridicamente
a atuacdo, contando com a participacao e debates de Advogados da Unido de varias localidades
em sua formatac¢dao; uma Portaria PGU n. 3, de 2 de abril de 2009, criando “Procedimento
Prévio para Coleta de Informag¢oes — PPCI - como procedimento administrativo padronizado
e prévio ao ajuizamento das a¢des de combate a corrupgdo, ou seja, instrumental e; uma
Portaria quanto a propdsitos e principios do Grupo Institucional, qual seja Portaria PGU n. 12,

de 15 de dezembro de 2009.
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Merece destaque a Portaria n. 12/2009, vez que, para o estudo, bem evidenciaria o
elemento vontade institucional no exercicio de atribuigdes que viabilizassem a concretizagao

da accountability horizontal. Diz o ato normativo:

“PROPOSITO
Combater toda forma de corrupg¢do e defender o patrimonio publico,

de modo a fomentar a honestidade e a ética na sociedade.

PRINCIPIOS

()

3°% COMPROMETIMENTO - O Grupo deve estar comprometido com
a efetivagdo dos seus propositos, mantendo-se leal as suas diretrizes e ao interesse
publico.

4°. TRANSPARENCIA - Agir com transparéncia, provendo o acesso as
informagoes sobre a atuag¢do do Grupo (salvo as que estiverem sob reserva ou
sigilo), assim como apresentar a sociedade os resultados obtidos.

5°. EFICIENCIA E EFETIVIDADE - Empregar, com agilidade e
eficiéncia, todos os meios administrativos e judiciais disponiveis para combater a
corrup¢do e defender o patrimonio publico, de modo a viabilizar a execug¢do das
politicas publicas e a boa gestdo administrativa.

()

8°. DESCONCENTRACAO - Consiste na distribuicio de poderes
indispensaveis para cada membro do Grupo atuar de forma célere e eficaz,
estimulando a liberdade técnica e a independéncia funcional dos Advogados da
Unido.

9°. ESPECIALIZACAO - o Grupo deve ser composto por Advogados
da Unido com perfil proativo e capacitagdo especifica para alcangar os objetivos
propostos.

10°. EXCLUSIVIDADE - Os integrantes do Grupo devem atuar com
exclusividade na realizac¢do das atribuigoes relativas ao Grupo, a fim de garantir
a atuagdo coordenada, efetiva, especializada e eficiente, indispensavel ao combate
a corrupgao e a defesa do patrimonio publico.

11°. PRO-ATIVIDADE - Pré-atividade significa a atuacdo persistente

no combate a corrupgdo e na defesa do patriménio publico, por meio de medidas
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antecipativas, preventivas e construtivas, independentemente de provocagdo

externa’.

()

Até aqui demonstrado estaria, com o historico, que efetivamente houve um
momento de ruptura da percepcdo e da posicdo institucional da AGU/PGU que, através da
vontade e atuagdo de alguns dos seus membros, buscou reposicionar a Unido em sua defesa e
representacao juridica ndo mais como receptora ou defensora em demandas judiciais e
extrajudiciais que questionassem atos tidos como de improbidade ou de corrupgao, e sim como
ente atuante, ativo, PROATIVO, com busca e atuagdo efetiva no combate e persecucao de atos
tidos como de improbidade ou corrup¢ao, ilicitos de maneira geral, além de ente mais eficiente
na recomposicdo do erario ante desvios e condutas irregulares, combatendo-se o
enriquecimento ilicito, o prejuizo ao erario e o desrespeito aos principios da Administragdo
Publica, como descritos no art. 37 da Constitui¢ao Federal de 1988. Ou seja, a Unido em juizo
(e também extrajudicialmente) deixaria de ser passiva ou re-ativa (no sentido de responder
somente apOs provocagdo) na defesa da juridicidade e do ordenamento para exercer certo
protagonismo em sua atuagdo, agora, finalistica e ativa, para além da assessoria interna que ja
era desincumbida pela Advocacia Publica da Unido, como visto.

A inovagdo de postura seria, assim, forte indicativo da “vontade da instituigdo” em
atuar ou se posicionar como agéncia de accountability horizontal, nos termos em que o marco
teorico aqui adotado, O’DONNELL, delineou.

Nao bastasse, e até para o desempenho de tal papel finalistico, necessario também
o desenvolvimento de relacdes institucionais, ndo s6 apresentando a instituicdo ao ambiente de
combate a corrupgdo e busca de accountability horizontal mas, também, posicionando-a de
forma a permitir a utilizag¢do, e fornecimento, de dados, atribuigdes e resultados porventura ja
desempenhados e obtidos por outros entes de papel aproximado, tudo no intuito de obter maior
eficiéncia ante maior organizagao, coordenagao dos agentes publicos e institui¢des entrelacadas
em tal mister.

Tal preocupagdo foi objeto do mesmo relato (fls. 13, itens 40 a 43), ndo sem
especificar a peculiaridade que a atuagdo institucional da Unido em juizo traz ao conjunto de
orgdos e entes e agentes responsaveis pelo combate a corrupcao e busca de transparéncia e
responsabilidade com o uso do erario. E a maior eficiéncia na recomposicio do erario, pois, a

missdo que destacaria a AGU dentre as outras instituigoes:
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...0 combate a corrup¢do ndo se faz (somente) com a descoberta ou
apuragdo do ilicito, e nem mesmo com a possivel prisio dos envolvidos, mas
também e principalmente com o bloqueio de bens e valores maculados por
condutas inadequadas e, ao final, com a efetiva recomposicio do patrimonio
publico. E é justamente nesse aspecto que a participa¢do da AGU se revela
necessdaria e essencial, pois tem a missdo de representar judicial e
extrajudicialmente a Unido, concretamente personificada através de seus orgaos e
instituicoes, como a Controladoria-Geral da Unido, o Tribunal de Contas da

Unido, o Departamento de Policia Federal, a ENCCLA, o COAF, dentre outros.

Dai os primeiros dados em perspectiva comparativa de periodo e nimero de agdes,
medidas judiciais, valores recuperados, valores cobrados, valores bloqueados e penhorados e

valores negociados:

- Numero de acdes (crescimento irregular justificado no despacho ante dificuldade

de implementagao):

Grafico 9: Numero de Ac¢des, 2009-2012
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Fonte: Advocacia-Geral da Unido (AGU)
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- Percentual de recuperacao geral (crescimento regular com alteracdo de 2011

justificada no despacho por caso unico de valor vultoso):

Grafico 10: Percentual de recuperacao geral, 2004-2012
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Fonte: Advocacia-Geral da Unido (AGU)

- Percentual de efetiva cobranga quanto a multas aplicadas pelo Tribunal de Contas

da Unido (crescimento regular com aumento de arrecadacdo):
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Grafico 11: Percentual de efetiva cobranca quanto a multas aplicadas pelo Tribunal de Contas

da Unido (Indice de Recuperagdo), 2008-2012
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Fonte: Advocacia-Geral da Unido (AGU)

- Valores objeto de penhora ou bloqueio judicial (decréscimo justificado no
despacho por casos especificos de grande vulto em 2010 e derrota judicial de grande vulto em

2012):

Grafico 12: Valores objeto de penhora ou bloqueio judicial, 2010-2012

/l@ 582.661.579,60
R$ 600.000.000,00 |

R$ 500.000.000,00 -

R$339.457.435.96

R$ 400.000.000,00 |

R$ 300.000.000,00 -

R$ 142.473.631,31

R$200.000.000,00 -

R$ 100.000.000,00 -

R$ 0,00

2010 2011 2012 (1° sem)

Fonte: Advocacia-Geral da Unido (AGU)
148



- Valores objeto de negociacdo e pagamento com parcelamento (crescimento regular com
aumento de arrecadagao):

Grafico 13: Valores objeto de negociagdo e pagamento com parcelamento, 2010-2012
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Fonte: Advocacia-Geral da Unido (AGU)

Assim demonstrados dados a indicar que a mudanca de posicionamento
institucional, com a “vontade” de atuar no combate & corrup¢do e busca de recuperacdo de
valores pode ser traduzida e resultados, de maneira geral, positivos, apesar de o proprio
Despacho apontar dificuldades administrativas (inexisténcia de servidores de apoio, baixo
numero de Advogados com atribuicdo exclusiva no combate a corrup¢do ante ganhos de
atribuigdes, além da baixa tecnologia disponibilizada) como barreiras & melhoria de
desempenho.

Da mesma forma as Informagoes n. 02/2015-RDA/DPP/PGU/AGU (ANEXO C),
contidas no processo administrativo 00405.000136/2015-51, como documento interno
produzido pelo DPP — Departamento de Patrimdnio e Probidade da PGU com vistas auxiliar na
producdo do Relatério Geral da PGU 2011-2014, trazem; além de dados sobre a estrutura do
orgdo, resultados, planejamentos e projetos; exemplos detalhados de atuagdo e projetos que bem
refletem a natureza da atuagdo finalistica especifica de combate a corrupg¢do, isentando de
davida sobre o cerne da atuagdo que se almejou desempenhar na PGU/DPP e sua identificacao
com as caracteristicas de combate a corrup¢do e busca de accountability apresentadas por
O’DONNELL como proprias de agéncia que se apresente como de natureza de accountability

horizontal designada.
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Veja-se, dentre outros casos e projetos, o “CASO OK: MAIOR ACORDO, EM
AMBITO NACIONAL, PARA RECUPERACAO DE ATIVOS EM CASOS DE CORRUPGCAO;
CASO ARCANJO: PERDIMENTO DE BENS EM FAVOR DA UNIAO, DA ORDEM DE RS$
792 MILHOES; PROJETO PARCERIA COM A POLICIA FEDERAL E PROJETO LABRAY -
LABORATORIO DE RECUPERACAO DE ATIVOS”.

Os exemplos de atuacdo judicial e atuacdo administrativa indicariam, pois, que a

atuacao ¢ verdadeiramente especifica de combate a corrupgao e a consequente recuperagao de

47 Institucionalizado em 07.12.2015 com a Publicagdo no Diario Oficial da Unido da Portaria n. 511, de 04.12.de
2015, do Advogado —Geral da Unido assim redigida: PORTARIA No- 511, DE 4 DE DEZEMBRO DE 2015:
Estabelece a solugdo de atuagdo estratégico-juridica LABORATORIO DE RECUPERACAO DE ATIVOS -
LABRA/AGU, no ambito da Procuradoria-Geral da Unido. O ADVOGADO GERAL DA UNIAO, no uso das
atribuigdes que lhe conferem os incisos I ¢ XVIII do art. 4° da Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de
1993, considerando o disposto no Processo Administrativo n® 00405.006513/2012-13, resolve: Art. 1°. Fica
estabelecida, no ambito do Departamento de Patriménio e Probidade da Procuradoria-Geral da Unido, a solugdo
de atuacdo estratégico-juridica Laboratorio de Recuperacdo de Ativos - LABRA/AGU. Art. 2°. A finalidade do
LABRA/AGU ¢ propiciar apoio as atividades finalisticas da Advocacia-Geral da Unido exclusivamente no tocante
a cobranga e recuperagdo de ativos, por meio da producdo de conhecimento e de informagdes estratégicas
destinadas a subsidiar sua atuag@o judicial, como a localizagdo de devedores, interpostas pessoas, grupos
econdmicos informais, bens proprios e desviados, identificagdo de fraude contra credores, de fraude a execug@o e
de variagdes patrimoniais a descoberto. Art. 3°. O LABRA/AGU atendera as solicitagdes encaminhadas pelos
orgaos de dire¢do superior da Advocacia-Geral da Unido ou pela Procuradoria-Geral Federal, sendo obrigatorio
que a atuacdo da AGU decorra de encaminhamento formal de outros 6rgaos e entidades da Administragao Publica
Federal, em conformidade com os parimetros a serem definidos com fundamento no art. 6° desta Portaria.
Paragrafo Unico. O LABRA/AGU podera excepcionalmente atuar em demandas diversas da prevista no caput,
mediante autorizagdo formal do Advogado-Geral da Unido. Art. 4°. Compete ao LABRA/AGU, a luz das
atribui¢des previstas no artigo 2°: I - prestar assessoramento por via da coleta, busca e tratamento de informagoes
de natureza estratégica, sigilosa ou ndo; II - elaborar modelos de cenarios pratico-teoricos para subsidiar de forma
estratégica as atividades desenvolvidas, e antecipar, em situa¢des criticas, o encaminhamento preventivo de
solucdes e o apoio a tomada de decisdo; III - manter intercdimbio com 6rgaos ¢ entidades do Poder Publico ¢
institui¢des privadas, inclusive no ambito internacional, que realizem atividades similares, com o fim de
compartilhar técnicas, boas e melhores praticas e intercambio e cruzamento de dados e informagdes; IV - executar
atividades de instru¢do processual, inclusive com o emprego de técnicas de informatica, administragdo e estatistica,
bem como realizar a revisdo de procedimentos adotados e conduzir a anélise em casos selecionados; V - requisitar
a prestacdo de informagdes, nos termos do art. 4° da Lei n® 9.028, de 1997, a 6rgdos e entidades publicas e privadas
responsaveis por gerenciar ou prestar contas de recursos publicos federais para subsidiar a producdo de
informagdes necessarias ao desenvolvimento das atividades concernentes; VI - solicitar aos 6rgéos de execugdo a
prestagdo de dados e informagdes que possam subsidiar ¢ complementar as atividades de instrugdo processual; e
VII - zelar pela salvaguarda de dados, informagdes, documentos, materiais, estudos e relatdrios, sigilosos ou néo,
em seu ambito de atua¢do, bem como orientar os 6rgdos de execugdo em relagdo a estes aspectos de atuagdo.
Paragrafo unico. Competird a Procuradoria-Geral da Unido encaminhar ao Advogado-Geral da Unido,
semestralmente, relatorio das atividades desenvolvidas pelo LABRA/AGU. Art. 5° O acesso aos bancos de dados
e sistemas de informag@o vinculados a0 LABRA/AGU sera franqueado aos membros e servidores em exercicio no
referido setor. Paragrafo unico. Excepcionalmente, compete ao Procurador-Geral da Unido autorizar o acesso de
outros membros de carreira e servidores. Art. 6°. A atuagdo no dmbito da solu¢do LABRA/AGU sera exercida em
observancia a legislagdo em vigor ¢ a principios constitucionais e éticos que regem a atuacdo da Advocacia-Geral
da Unido. Art. 7°. No prazo de 180 (cento e oitenta) dias da publicagdo da presente Portaria, o Procurador-Geral
da Unido apresentard ao Advogado-Geral da Unido proposta de disciplinamento da organizacdo e do
funcionamento do LABRA/AGU, inclusive com a definigdo dos procedimentos para formulagdo e
encaminhamento de demandas pelos 6rgdos de diregcdo superior e seu atendimento pela Procuradoria-Geral da
Unido. Art. 8° O pleno funcionamento do LABRA/AGU dependerd do preenchimento integral do quadro de
recursos humanos estabelecido no respectivo projeto. Art. 9°. Esta Portaria entra em vigor em sua data de
publicagdo
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ativos, sendo, como ja salientado, a propria criagdo do grupo de atuagdo e o contexto historico
existente, forte indicativo de que, de fato, hd o elemento “vonftade”, como caracteristica de
O’DONNELL, presente na instituicdo escolhida a analise como potencial agéncia de
accountability horizontal. Ha, inclusive, a Premiacao pelo Instituto INNOVARE, em 2011, a
indicar justamente que a criagdo do grupo proativo da PGU efetivamente consolidou um novo
perfil a2 Advocacia Piiblica, voltado essencialmente ao combate a corrupgio*®.

Vale destacar, por fim, que os dados comparativos sdo fruto de dados colhidos
anualmente nos chamados “Relatorios Anuais de Atuag¢do™ que, além de mais especificar as
atuagdes, servem também ao estimulo de competicdo dentre os setores locais do Grupo,
comparando-se resultados, além de demonstrar e incentivar transparéncia na gestao de dados.

O Relatério de 2014, por exemplo, foi apresentado através da NOTA n. 50/2015-
RDA/DPP/PGU/AGU, no processo administrativo n. 00405001190/2014-33, trazendo dados
colhidos nos grupos locais em todo pais que compdem o Grupo nacional e permanente de
combate a corrup¢ao da PGU, no periodo entre 01 de dezembro de 2013 e 30 de novembro de

2014. Em tal nota, destacou-se:

Dados consolidados:

Houve o arquivamento de 831 processos administrativos considerados
findos, sem propositura de agdo judicial, pelos mais diversos motivos
(como alg¢ada, prescricdo, decisdo judicial prejudicial, adimplemento,
auséncia ndo superada de elementos para propositura), o que representou

além de um esfor¢o de atuagdo para andlise e identificagdo das situagoes

4 Destaca-se das Informagdes n. 02/2015-RDA/DPP/PGU/AGU: O Prémio Innovare ¢ atualmente a maior
premiagdo juridica de ambito nacional, inclusive com reconhecimento internacional, sendo uma realizag¢do
conjunta do Instituto Innovare, Secretaria de Reforma do Judiciario do Ministério da Justi¢a, Associag¢do de
Magistrados Brasileiros, Associa¢do Nacional dos Membros do Ministério Publico, Associagdo Nacional dos
Defensores Publicos, Associa¢do dos Juizes Federais do Brasil, Ordem dos Advogados do Brasil, e Associag¢do
Nacional dos Procuradores da Republica, com o apoio das Organizagoes Globo. No ano de 2011, o tema da
categoria especial foi “Combate ao Crime Organizado” e foi exatamente nesta categoria que o Grupo
Permanente de Atuagao Proativa da Procuradoria-Geral da Unido sagrou-se como pratica juridica vencedora e
foi laureado. Reconheceu-se que a criagdo do Grupo foi responsavel pela concep¢do de um novo perfil de
Advocacia Publica (até entdo voltada quase exclusivamente para a atua¢do reativa em juizo) e um novo perfil de
combate a corrup¢do em juizo, articulado e coeso, em ambito nacional, e focado na efetiva recomposi¢do do
patrimonio publico. Neste ponto, vale destacar, ainda, o reconhecimento formal do Grupo Proativo, como boa
pratica e medida inovadora nos temas de combate a corrupgdo e recuperagdo de ativos, expressado pelo
Departamento de Estado dos Estados Unidos da América (2011), pela Organizag¢do das Nagdes Unidas
(UNODC), em 2011 e 2012, pela International Bar Association (2011) e nas Mensagens Presidenciais de 2011 e
2012.
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nos casos concretos, também uma repercussdo na diminui¢do do ativo

contingente de cerca de R$ 215.096.407,79.

Houve atuagao em 1.870 agoes judiciais.

-Propositura de 1.546 agoes judiciais, dentre estas, agoes de improbidade
administrativa, agoes civis publicas das mais diversas naturezas (em
especial, minerarias, patrimoniais e ambientais), a¢oes de execugdo de
acordados do Tribunal de Contas da Unido, acoes de ressarcimento em
questdo eleitoral e agoes de ressarcimento ao erario. O montante das agoes
Jjudiciais com Unido autora atingiu RS 1.445.818.134,92.

-Intervengdo no polo ativo em 324 agoes judiciais, em especial aquelas
propostas pelo Ministério Publico Federal ou também a¢oes populares. O

montante das agoes judiciais com Unido em intervengdo no polo ativo

atingiu R$ 1.379.266.265,70.

Houve blogueios e penhoras, para finalidade de garantir o ressarcimento
ao erario, em cerca de R$ 1.092,39 milhoes, destacando-se o caso Arcanjo,

com blogueios em valor aproximado de R$ 792,36 milhoes.

Foram celebrados 339 acordos para pagamento de créditos da Unido, cujo

montante atinge cerca de R$ 164,48 milhoes.

Em relagdo ao Acordo Unido/Grupo Ok, até 30/11/2014, houve o
pagamento de cerca de R$ 183,00 milhoes (aproximadamente 39% do

valor atual do acordo).

A recuperagdo/arrecadagdo aos cofres da Unido atingiu cerca de R$

171,39 milhoes, em dados do SIAFI.

Expostos alguns dados como acima transcritos, parece de fato existir o elemento

“vontade” do ente para atuar no combate a ilegalidades, no combate a corrupgdo e na busca de

accountability em face de agentes e entidades publicas ou que se utilizem de recursos publicos,

ou seja, a configurar, na linguagem de O’DONNELL, accountability horizontal.

Ao proximo topico incumbiria, entdo, aprofundamento na forma da Advocacia-

Geral da Unido no intuito de se identificar seus valores estruturais e de organizagao, em especial
para se demonstrar, agora noutro ponto do trabalho, a existéncia de certo distanciamento da

influéncia politica do Executivo e outros agentes publicos, o que pode ser entendido como
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pressuposto ou elemento de natureza ou existéncia da instituicdo escolhida a andlise, como

também apresentado por O’DONNELL.

5.5 Normas internas e praticas da AGU quanto a controle funcional, estrutura

hierarquica, formas de ingresso na carreira e formas de escolha de Chefias

O marco teérico aqui utilizado, O’DONNELL, e sua sugestdo de agéncias de
accountability horizontal, assim designadas como aquelas que detenham as caracteristicas do
Poder-dever (direito/atribuicao), capacidade estrutural e vontade institucional de atuar na busca
de defesa da licitude, no combate a ilegalidade (o que passaria por desde supervisdo de atos a
destituicdo de cargos publicos como consequéncia das agdes de improbidade, por exemplo) foi
o norte do trabalho até aqui desenvolvido.

Tal trabalho até entdo descrito, tera no topico 6.0 suas conclusdes confrontadas com
dados colhidos (conforme metodologia descrita na introducao). Ou seja, 14 se espera a indica¢ao
de que cada uma das trés caracteristicas (poder-dever como uma, mais capacidade estrutural
como outra e vontade como terceira) tiveram adequada tentativa de verificagdo na instituicao
pincelada a analise. Mas também algo mais. E que, como adiantado ao fim do topico anterior,
o que se deseja na presente reparticdo € verificar-se um outro elemento também apresentado,
como visto, pelo marco tedrico, como essencial a mesma verificagdo, qual seja: certo
distanciamento do Poder Executivo.

Nao que se tenha espacado tal demonstracio em tdpicos anteriores, como se
acredita ter feito quando da verificagdo da fun¢do institucional da Advocacia-Geral da Unido
que, no papel de assessoria e consultoria do Poder Executivo, além da representagdo judicial e
extrajudicial de todos os Poderes - e até por tal natureza de existéncia vinculada funcionalmente
a mais de um “Poder” ou Fung¢do do Estado - ndo poderia estar total ou umbilicalmente
comprometida como o Poder Executivo, ou melhor, com as vontades politicas existentes nesse.
Também serviu a tanto a andlise do papel geral de verificagdo e acompanhamento da
juridicidade que, justamente por ser exigida em qualquer opg¢do politica, também demonstra
certo distanciamento para com o Poder Executivo, ainda que ndo se tenha aprofundado na

discussdo Advocacia Publica como Advocacia de Estado e/ou Advocacia de Governo®. Porém,

4 Sobre o tema conferir PAIVA (20015).
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ao presente conteudo espera-se verificar, em termos formais e praticos de sua estruturagdo
interna, se hd na Advocacia-Geral da Unido pontos sensiveis a ingeréncia politica
eventualmente advinda do Poder Executivo. Dai o objetivo de analisar questdes afetas a
Controle funcional e hierarquia;, Formas de ingresso na carreira e Formas de escolhas de
chefias.

E tudo porque, para O’DONNELL (1998:38-46), como visto, tal distanciamento
pode ser entendido como pressuposto ou elemento de natureza ou existéncia da instituicdo

escolhida a analise. O Autor (1998:42) destaca:

“As primeiras (agencias de accountability horizontal autorizadas e
dispostas a supervisionar, controlar, retificar e/ou punir agoes ilicitas de autoridades
localizadas em outras agéncias) devem ter ndo apenas autoridade legal para assim

proceder, mas também, de facto, autonomia suficiente com respeito as ultimas”

O’DONNELL deixa claro, ainda, que o sistema de autonomia entre agéncias se
aplicaria também as classicas estruturas de divisdo ou reparticado de Poder ou decorrentes do

Poder Estatal (para quem o tem como unico ¢ indivisivel). Deixa consignado, entdo, que

“Esse ¢, evidentemente, o velho tema da divisdo dos poderes e dos
controles e equilibrios entre eles. Esses mecanismos incluem as institui¢oes
classicas do Executivo, do Legislativo e do Judiciario, mas nas poliarquias
contemporaneas também se estende por varias agéncias de supervisdo, como o0s
ombudsmen e as instdncias responsaveis pela fiscaliza¢do das prestagoes de

contas. ” (1998:42-43)

E completa a analise destacando algo que pode ser entendido como pressuposto de
vontade implicito dessas mesmas agéncias de accountability horizontal aqui consideradas, qual
seja: que seus integrantes ou atores publicos defendam os limites ou fronteiras de atribui¢des

de suas instituicoes:

“Para serem autonomas, as instituicoes devem ter fronteiras, e elas

devem ser reconhecidas e respeitadas por outros atores relevantes, devendo haver
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ainda atores dispostos a defender e se necessario reafirmar essas fronteiras se elas

forem transgredidas”.

Veja-se que tal necessidade de defesa de fronteiras, ou que aqui entenderemos
como “atribui¢des” (¢ O’DONNELL cita ainda, em nota de pagina 43, Arthur Stinchcombe ao
utilizar o termo “legitimidade”, por aquele ndo acolhido) ndao perde valor ou sentido ainda que
se compreenda que tais fronteiras ou atribui¢des, por vezes e por “sabedoria dos federalistas”
se apresentam de forma sobrepostas em termos de autoridades.

Por outro lado, tal defesa de atribuigdes ndo implica, ainda para O’DONNELL
(1998:46), e como neste texto ja pincelado, que as agéncias devam isolar-se ou enclausurar-se.

Pelo contrario:

“A questdo torna-se mais complicada se lembrarmos que, em larga
medida, a efetividade da accountability horizontal depende ndo apenas de agéncias
isoladas lidando com questoes especificas, mas com uma rede dessas agéncias que
inclui tribunais comprometidos com apoio a esse tipo de accountability. Incentivos
eficazes a criar uma autonomia institucional suficiente devem  ser,

consequentemente, espalhados e coordenados por diversas agéncias estatais”.

Para o Autor, pois, a questdo de existéncia de autonomia e defesa de fronteiras com,
por outro lado, existéncia de coordenacao e trabalho conjunto ¢ tdo complexa quanto necessaria.
Ao ponto de O’DONNELL classificar a usurpacao ilegal de autoridade de uma agéncia sobre
outra agéncia como uma das duas formas ou dire¢des principais de violacao da accountability
horizontal. A outra seria a obtencdo de vantagens ilicitas obtidas por autoridade publica, ou,
para o Autor, “corrupgdo”.

O’DONNELL (1998:47), para bem demarcar sua preocupagdo com a questdo da
usurpagao de atribuigdes, indica que, no longo prazo, “a usurpac¢do seja mais perigosa que a
corrupgdo para a sobrevivéncia da poliarquia”, pois “uma utilizagcdo sistemdtica da primeira
simplesmente liquida a poliarquia, enquanto a disseminag¢do sistemdtica da segunda
(corrupgdo) irda seguramente deteriora-la, mas ndo a elimina necessariamente”. Para o Autor
a usurpac¢do apresentaria, ainda, maior barreira ao surgimento de agéncias estatais autbnomas

tipicas as poliarquias formalmente institucionalizadas.

155



Sem encampar o juizo quanto a qual prejudica mais a poliarquia, adotar-se-a a
defesa de atribuigdes ou fronteiras como elemento essencial e pressuposto, ou elemento de
natureza ou existéncia, da instituicao.

Dai o presente topico que podera servir a tentativa de se demonstrar a existéncia,
ou nao, dentro da Advocacia-Geral da Unido, de areas sensiveis a eventuais influéncias politicas
do Poder Executivo. Cabe refor¢ar que, também como visto no topico sobre a instituicdo em si
e seu historico, ja vinha sendo apresentada toda uma preocupacao como a definicao das
atribui¢des ou fronteiras da Advocacia-Geral da Unido, em especial quando comparada a outros
entes como Ministério Publico da Unido e Controladoria-Geral da Unido. Ou seja, a
compreensdo historica ¢ a definicdo, amparada no texto constitucional, das atribuigdes
finalisticas da Advocacia-Geral da Unido, auxiliaria justamente na defesa de suas fronteiras
como pressuposto de sua existéncia como agéncia de accountability horizontal.

De qualquer forma cientes ficam os leitores de que o trabalho ndo tem a pretensao
de analisar todas as atribui¢des e caracteristicas da institui¢ao, ou seja, todos os limites de sua
autoridade e muito menos considerar todas as formas ou possiveis areas de confronto ou atrito
com todas as outras institui¢des que possam apresentar atribui¢des aproximadas, razao pela
qual o topico limitar-se-4 as areas estruturais internas da Advocacia-Geral da Unido que
poderiam ser susceptiveis a influéncias politicas descabidas oriundas do Poder Executivo.

E tal porque, para alguns e como também tangenciado, ainda que discordando, a
Advocacia-Geral da Unido poderia ser considerada 6rgdo interno do Poder Executivo ou, ainda
que se tenha a preocupacao isolada de combater a corrupgao e busca de accountablity, drgao de
controle interno. Nao por menos, pois, o elemento “certo distanciamento do Poder Executivo”
ou certa autonomia ou, agora esclarecido, certa defesa de fronteiras ou atribuigdes pode ser tido
como pressuposto ou caracteristica inerente a agéncia de accountability horizontal.

Nesse sentido, doravante tentar-se-4 demonstrar se ha eficiente barreira ou, se pelo
contrario, existem pontos sensiveis as influéncias politicas do Poder Executivo na estrutura da
Advocacia-Geral da Unido. Para tanto considerar-se-a, como ja salientado, os seguintes pontos:
Controle funcional e hierarquia; Formas de ingresso na carreira e; Formas de escolhas de

chefias.
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- Controle funcional e hierarquia:

De inicio cabe justificar a escolha desse aspecto (e de cada um dos demais a seu
tempo) como possivel ponto de sensibilidade a influéncias politicas do Executivo,
esclarecendo-se que controle funcional e hierarquico dos membros da Advocacia-Geral da
Unido, ou seja, contornos, limites, barreiras ou fronteiras a liberdade de manifestacdo técnica
juridica do integrante da institui¢ao implica, maior ou menor reflexo na atuacao finalistica do
ente. O tema ¢ complexo, inclusive com diferenciacdes entre autonomia e independéncia
técnica e funcional, e aqui sera apenas tangenciado, vez que o intuito ndo ¢ discutir e determinar
como deve ser a maior ou menor autonomia ou independéncia funcional para o Advogado
Publico e sim indicar tal ponto como sensivel a influéncia politica do Executivo, seja para maior
ou menor distanciamento entre os entes.

Ora, o controle dos membros no desempenhar da atuagdo finalistica pode muito
bem apresentar como reflexo o controle da propria institui¢do. Ou seja, limitar o Advogado da
Unido no exercicio da atividade de controle da legalidade e combate a corrupcao pode indicar,
se em exagero, impedir que a instituicao exerga sua autoridade em plenitude. Permitir isso € o
contrario de defender fronteira de atribuigcdo, pois € justamente impedir que os proprios
membros se aproximem dos limites de atribui¢des constitucional e infraconstitucionalmente
definidas (como visto), deixando 4reas sem atuacdo. E tal limitagdo pode vir imposta de cima
para baixo, ante hierarquia funcional rigida, o que permitiria ao Chefe do Executivo, que
escolhe o Chefe da AGU, como visto e por livres critérios, impor a toda a instituicao
determinada orientacao.

Por outro lado, um total afrouxamento da atuacdo finalistica, considerando a
inexisténcia da caracteristica da inerente “autonomia” existente para cada um dos integrantes
do Ministério Publico, como visto também, poderia indicar, em especial no assessoramento ou
consultoria juridica (no exagero), confusdo, despadronizacao ou multipla orientagao que pouco
contribuiria a eficiéncia, seguranca juridica e padronizacdo gerencial.

Dai a relevancia do aspecto, pois ha tal risco de pluralidade de manifestacdes da
Unido, mas, por outro lado, também existiria 4rea sensivel a influéncia politica eventualmente
descabida, em especial quando se considera a rigidez de forte controle hierarquico.

Nesse contexto, pois, temos que na Constituicdo ndo ha, diferentemente da previsao

para o Ministério Publico, expressa meng¢do a existéncia de “autonomia” aos membros da
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advocacia publica. Veja-se o que dispde o texto constitucional de 1988, assegurando tanto
autonomia a cada um dos membros do Ministério Publico, em sua atuacdo finalistica, como a

institui¢do como um todo, em termos de gerenciamento, administracao, inclusive de recursos:

Art. 127. O Ministério Publico é instituicdo permanente, essencial a
fungdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do
regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.

§ 1° Sao principios institucionais do Ministério Publico a unidade, a
indivisibilidade e a independéncia funcional.

§ 2? Ao Ministério Publico é assegurada autonomia funcional e
administrativa, podendo, observado o disposto no art. 169, propor ao Poder
Legislativo a criagdo e extingdo de seus cargos e servigos auxiliares, provendo-os
por concurso publico de provas ou de provas e titulos, a politica remuneratoria e
os planos de carreira; a lei dispora sobre sua organizagdo e funcionamento.

(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

Mas, na inexisténcia de idéntica previsdo a Advocacia-Geral da Unido quer tal dizer
que nao ha, ou ndo deveria existir, autonomia alguma na atuacao finalistica dos membros da
instituicao? E, da mesma forma, autonomia alguma em termos de administracao, inclusive de
recursos, da institui¢ao?

J& visto que quanto a institui¢do, em termos or¢amentdrios, ndo ha hoje autonomia
alguma, estando absolutamente atrelada ao Poder Executivo e seus contingenciamentos. Nao
obstante tal situacdo pode ser alterada, vez que a inexisténcia de previsao constitucional nao
parece vedar posicionamento diferente em normativos outros ou até mesmo fruto de emendas
constitucionais futuras. Nao se pretende esgotar tal tema pois bastante complexo, aqui cabendo
apenas indicar, a exemplo, que a Defensoria Publica passa, neste momento, por discussao
juridica no ambito do Supremo Tribunal Federal justamente sobre a pertinéncia, ou ndo, de sua
independéncia orcamentaria ante o Poder Executivo™.

Talvez essa dependéncia orcamentéria, ou inexisténcia de autonomia institucional
seja, na pratica, tdo ou mais impactante como forma de influéncia do Poder Executivo sobre a

instituicdo que a questdo da autonomia ou independéncia de cada um dos membros. Ora, o

50 Conferir a noticia junto ao Supremo Tribunal Federal

http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=302393.
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contingenciamento severo de recursos inviabiliza, na pratica, o desenvolvimento e a atuacao de
uma instituicdo. Estando a op¢do por tal contingenciamento com o Poder Executivo, parece
clara a consequéncia de que a Institui¢do, ainda que “livre” em termos finalisticos, dependera
daquele para sua viabilizagdo, o que abre areas de relagdes politicamente definidas. Porém,
trata-se de discussao ndo comportada no presente estudo até por se apresentar como uma opgao
geral de formatagdo do Estado quando, no momento, busca-se analisar a eventual possibilidade
de ingeréncia politica quanto a atuacao finalistica, funcional.

Quanto a autonomia dos membros, parece que, da mesma forma, o siléncio
constitucional ndo restringiria a definicdo de maior ou menor autonomia funcional por
normativos outros. Pelo contrario, o proprio art. 131 da Constitui¢do Federal remete a
normativo infraconstitucional quanto organizacdo e funcionamento, o que somado a previsao
de leis proprias, como o Estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil (art. 7°, inciso I, art. 18 e
art. 31, §1° e 2°) e ao disposto no art. 133 da Constituicdo Federal, poderia incluir maior
autonomia a atuacao dos Advogados Publicos.

Numa linha, MOREIRA NETO (2011:10) afirma que o Advogado Publico deve
exercer suas atribuigdes sempre com independéncia, ante necessidade de atuagao com ciéncia,
consciéncia e sem subserviéncia.

Diz ainda:

“Somente atuando com independéncia na zeladoria da extensa gama
de interesses e de valores garantidos pela ordem juridica democradtica, postos sob
sua cura, esses agentes terdo cumprida sua missdo, que exige enfrentar
permanentemente, com firmeza, serenidade e criatividade os sempre renovados
problemas, que se multiplicam nas complexas sociedades contempordneas, de
modo a serem solucionados no quadro seguro e previsivel criado pela ordem

Jjuridica vigente”.

E justifica a necessidade de existir independéncia funcional como uma
caracteristica inerente as fungdes essenciais a justica, incluindo Ministério Publico, Defensoria
Publica e Advocacia Publica. Tal classe de entes apresentaria trés nortes éticos ( “primo, o da
legalidade, seu norte juridico positivo; secundo, o da legitimidade, seu norte juridico politico,
e tertio, o da licitude, seu norte juridico moral) que somente poderiam ser fielmente atingidos

se for assegurada independéncia funcional.
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Assim, para o autor, a independéncia funcional (que seria mais amplo que
autonomia funcional) apresentar-se-ia como valor inerente a fun¢do, mesmo ndo existindo,
como Vvisto, no texto constitucional, igual redacdo para todos os entes da classe das fungdes
essenciais a justi¢a. Seria um valor constitucional de todos os entes, mesmo que implicito para
a AGU, como se conclui.

MOREIRA NETO (2011:28-29) aduz ainda que a independéncia funcional seria
tao inerente e fundamental as fungdes essenciais a justica que sequer poderia existir lei ou ato

infraconstitucional restringindo-a.

“.. pois, se tal limitagdo pudesse ser imposta, em ultima andlise se
refletiria restritivamente sobre o seu munus constitucional da sustenta¢do da
justica e resultaria em eventual prejuizo do especifico interesse apresentado a
qualquer dos orgdos decisorios do Estado. Nao por outro motivo, qualquer duvida
que se suscite quanto a fidelidade exigida de qualquer dos agentes que exer¢am
fungoes essenciais a justica — entre referir-se a esses valores fundamentais
(constitucionais) ou a quaisquer outros pretendidos valores contingenciais
(politico-partidarios) - ou seja, se deverdo atuar como orgdos de Estado ou como
orgdos de governo, ndo serd mais que um falso dilema sob nosso regime
constitucional, pois a independéncia lhes foi assegurada para que possam atuar
serenamente na delicada missdo de sustenta¢do da justica, exclusivamente segundo
sua ciéncia e consciéncia, portanto, sem qualquer sujei¢do ou submissdo
hierarquica que aquela de mero conteudo formal e burocrdatico, pois qualquer
outra interpretagdo envolvendo o conteudo material de suas decisoes,
necessariamente implicaria na deturpagdo de seu munus, constitucional,

superpondo o contingente ao fundamental”.

Nao sera assumida no presente texto posicdo quanto a existéncia, ou ndo, de
implicita independéncia funcional, até porque a legislagdo aplicavel ndo prevé tal autonomia
nos termos em que previsto para outra institui¢do. O Estatuto da OAB e interpretacdo juridica
podem indicar tal opcao, entretanto, para o presente texto, releva apenas apontar a questdao da
autonomia na atuacgao finalistica dos membros da AGU como area sensivel as influéncias do
Poder Executivo. Ou seja, MOREIRA NETO auxilia na demarcagdo do ponto como area de

sensibilidade a influéncia politica externa por ter apresentado a existéncia de autonomia
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funcional como valor, justamente, 1til para se evitar o ndo exercicio livre das atribui¢cdes da
advocacia publica ante influéncia politico-partidaria.

Noutra linha, a Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido ndo traz dispositivo
expresso quanto a autonomia e ou independéncia na atuacdo finalistica. Em verdade, traz
vedacdes ou limites, talvez no intuito de padronizar e obter eventuais ganhos de eficiéncia com
a uniformizagdo. Com tais previsoes, indica gestdo hierarquica.

E o texto normativo’':

Art. 28. Além das proibigoes decorrentes do exercicio de cargo publico,
aos membros efetivos da Advocacia-Geral da Unido é vedado:

1 - exercer advocacia fora das atribui¢oes institucionais;

Il - contrariar sumula, parecer normativo ou orientagdo técnica
adotada pelo Advogado-Geral da Unido,

11l - manifestar-se, por qualquer meio de divulgacdo, sobre assunto
pertinente as suas fungoes, salvo ordem, ou autorizagdo expressa do Advogado-
Geral da Unido;

()

Art. 40. Os pareceres do Advogado-Geral da Unido sdo por este
submetidos a aprova¢do do Presidente da Republica.

§ 1° O parecer aprovado e publicado juntamente com o despacho
presidencial vincula a Administragdo Federal, cujos orgdos e entidades ficam
obrigados a lhe dar fiel cumprimento.

§ 2? O parecer aprovado, mas ndo publicado, obriga apenas as
reparti¢oes interessadas, a partir do momento em que dele tenham ciéncia.

Art. 41. Consideram-se, igualmente, pareceres do Advogado-Geral da
Unido, para os efeitos do artigo anterior, aqueles que, emitidos pela Consultoria-
Geral da Unido, sejam por ele aprovados e submetidos ao Presidente da Republica.

Art. 42. Os pareceres das Consultorias Juridicas, aprovados pelo
Ministro de Estado, pelo Secretario-Geral e pelos titulares das demais Secretarias
da Presidéncia da Republica ou pelo Chefe do Estado-Maior das For¢as Armadas,

obrigam, também, os respectivos orgdos autonomos e entidades vinculadas.

ST Além destes existem outros regramentos a impor subordinagéo hierarquica aos Advogados da Unido, como na
legislagdo quanto a acordos judiciais e extrajudiciais. Entretanto, limitar-se-a a Lei Organica justamente por ser a
que representa a formatacdo pensada como adequada a institui¢do e sua relagdo com seus membros.
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Art. 43. A Sumula da Advocacia-Geral da Unido tem cardter
obrigatorio quanto a todos os orgados juridicos enumerados nos artes. 2°e 17 desta

lei complementar.  (Vide Lei 9.469, 10/07/97)

§ 1° O enunciado da Sumula editado pelo Advogado-Geral da Unido
ha de ser publicado no Diario Oficial da Unido, por trés dias consecutivos.
§ 2? No inicio de cada ano, os enunciados existentes devem ser

consolidados e publicados no Diario Oficial da Unido.

Veja-se que o art. 28 impde a obediéncia a sumula, parecer normativo ou
orientagdo técnica pelos membros que ndo podem, sequer, sem autorizacdo do AGU,
manifestar-se publicamente sobre os processos em que atuam. O art. 43 também € expresso em
determinar a obrigagdo de se seguir as chamadas sumulas da Advocacia-Geral da Unido.

Os elementos aqui apresentados, entdo, em conjunto, indicariam que no campo
ideal a formata¢ao mais adequada a Advocacia Publica, como fun¢do essencial a justiga e para
o pleno exercicio de suas atribuigdes, ou fronteiras, indicaria a necessidade de maior autonomia
ou independéncia funcional dos membros. Entretanto, quanto ao direito infraconstitucional
vigente, ha determinacdo de alguma hierarquia quanto a atuagdo finalistica, impedindo a total
liberdade de atuagdo mas, por outro lado, preservando maior padronizagdo e coeréncia nas
manifestagdes. Nao que necessariamente sejam contraditorias as posi¢des, pois ndo ha liberdade
absoluta de manifestagao juridica, eis que sempre limitada ao ordenamento. Mas a inexisténcia
de previsdes expressas quanto a autonomia ou independéncia técnica na lei organica do ente
pode induzir a conclusao de que nao foi, o tema, objeto de preocupagdo quando da proposi¢ao
legislativa e de seu debate, ou nao vingou.

De qualquer forma, a existéncia de instrumentos vinculadores de atuacao finalistica
ndo necessariamente ¢ indicio de efetiva interveng¢do politico-partidaria. Porém, tais
instrumentos vinculadores, a configurar como infracdo administrativa do membro o seu
descumprimento, quando conjugados a outros pontos sensiveis como o critério de ingresso nas
carreiras, o critério de escolha de Chefias, a forma de tomada de decisdes e pouca transparéncia,
criam os mecanismos para uma ingeréncia politica castradora. Ou seja, a inexisténcia de
autonomia ou independéncia funcional €, de forma geral, ponto sensivel a influéncia politica

indevida, pois limita o juizo técnico necessario e inerente ao atuar do advogado publico. Por
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outro lado, a existéncia de mecanismos vinculadores de atuagdo pode® representar ponto
sensivel quando conjugada a outros pontos de risco na defesa de fronteiras ou atribui¢des, como

salientado por O’ DONNELL.

- Formas de ingresso nas carreiras:

O texto constitucional 1988 impde a existéncia de concurso publico para o ingresso
nas carreiras do servigo publico, como consubstanciado no art. 37. Ja no art. 131, §1° e 2°
existem especificas previsdes aplicdveis a Advocacia-Geral da Unido que, se obrigada a
existéncia de concurso publico para ingresso nas carreiras da AGU, o dispensa e deixa a livre
nomeacao a escolha, pelo Presidente da Republica, do Chefe maior da instituicdo, mesmo que
dela nunca tenha feito parte.

Vale transcrever novamente:

§ 1° - 4 Advocacia-Geral da Unido tem por chefe o Advogado-Geral
da Unido, de livre nomeagdo pelo Presidente da Republica dentre cidaddos
maiores de trinta e cinco anos, de notavel saber juridico e reputagdo ilibada.

§ 2°- O ingresso nas classes iniciais das carreiras da institui¢do de que

trata este artigo far-se-a mediante concurso publico de provas e titulos

E a Lei complementar 73/93 detalha mais a exigéncia do certame:

Art. 21. O ingresso nas carreiras da Advocacia-Geral da Unido ocorre
nas categorias iniciais, mediante nomeag¢do, em cardter efetivo, de candidatos
habilitados em concursos publicos, de provas e titulos, obedecida a ordem de
classificagdo.

§ 1°- Os concursos publicos devem ser realizados na hipotese em que

o numero de vagas da carreira exceda a dez por cento dos respectivos cargos, ou,

32 Assim porque pode representar simples limitagio de atuacdo técnica do érgdo, sem que tenha influéncia
politica que a condicione
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com menor numero, observado o interesse da Administracdo e a critério do
Advogado-Geral da Unido.

§ 22 O candidato, no momento da inscri¢do, ha de comprovar um
minimo de dois anos de pratica forense.

§ 3?Considera-se titulo, para o fim previsto neste artigo, além de outros
regularmente admitidos em direito, o exercicio profissional de consultoria,
assessoria e diretoria, bem como o desempenho de cargo, emprego ou fungdo de
nivel superior, com atividades eminentemente juridicas.

§ 4° A Ordem dos Advogados do Brasil é representada na banca
examinadora dos concursos de ingresso nas carreiras da Advocacia-Geral da
Unido.

(..)

Art. 22. Os dois primeiros anos de exercicio em cargo inicial das
carreiras da Advocacia-Geral da Unido correspondem a estagio confirmatorio.

Paragrafo unico. Sdo requisitos da confirmagdo no cargo a
observancia dos respectivos deveres, proibigoes e impedimentos, a eficiéncia, a

disciplina e a assiduidade.

Assim, em principio, adotado para a instituigdo o mesmo pressuposto geral de que
¢ o concurso publico instrumento atualmente mais adequado a transparente, justa e objetiva
composicao das carreiras publicas. No caso da AGU, parece também servir como verificagao
de capacidade técnica ao exercicio do mister.

E tal ponto (formas de ingresso nas carreiras) pode ser também ponto sensivel a
influéncias politicas quando se abre possibilidade para precariza¢do ou inexisténcia de concurso
ou existéncia de formas outras para a assuncao dos quadros da institui¢do. Nao se estd a falar,
quanto a ultima parte, necessariamente da questdo da selegdo de Chefes, que merecera topico
préprio, mas sim da existéncia de cargos em comissao ou funcdes de confianca (denominados
D.A.S -Direcdo e Assessoramento Superiores), da composicao geral da estrutura da instituicao

que poderiam ser preenchidos por pessoas niio pertencentes as carreiras da propria instituigdo. >

33 No intuito de se verificar em termos numéricos vale consulta ao Portal da Transparéncia do Governo Federal
(http://www.portaldatransparencia.gov.br/servidores/FuncaoOrgao-
ListaFuncoes.asp?Cod0S=20101&CodOrgao=40106; que apontou em pesquisa de cargos em comissao por
instituicdo, feita em margo de 2016, filtrando-se apenas por Advocacia-Geral da Unido e em simples soma, o total
de 1526, sendo 780 DAS, ou seja, de Diregao e Assessoramento Superior.
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Assim, tornar o ingresso nas carreiras de membros da AGU mais fécil, voluvel ou
despreocupado, seja com a existéncia de um concurso fragil, ou seja com a inexisténcia de
concurso algum, pode indicar; tanto uma tentativa de precariza¢ao ou diminui¢ao da capacidade
do orgdo, pois a diminuicdo da capacidade técnica dos membros oriundos de concurso
fragilizado terd como reflexo direto a diminui¢ao da capacidade técnica da institui¢do; como
também tentativa de captacao ou aparelhamento politico da mesma institui¢do ao permitir, por
exemplo, ingresso por fungdes comissionadas (D.A.S). Tudo somado ao controle funcional
exacerbado e hierarquia rigida, serviria de instrumentos de amarra a toda a instituicao.

Nesse contexto, influéncias politicas indevidas que almejassem maior
afrouxamento ou menor compromisso na atuacao da Administracdo, vislumbrardo com bons
olhos uma eventual estrutura de verificacdo de juridicidade de seus atos (papel preventivo da
AGU) fragilizada, ainda mais se acompanhada de menor atuagdo repressiva no mesmo controle
e combate a corrupcao (papel repressivo e atuagdo proativa).

Nao por menos a propria instituigdo ja passou por situagdo publica de risco,

quando do episddio de Operagdo da Policia Federal denominada “Porto Seguro”>*

, obrigando-
se a criar normativo para maior controle das nomeacdes para cargos em comissdo. Nesse sentido

produzida a Portaria 564, de 4.12 2012, assim redigida:

Art. 1° A nomeagdo ou designagdo para ocupar cargos comissionados,
fungoes de confianca e gratificagoes, bem como para seus substitutos, e as
autorizagoes de cessdo e requisi¢do de servidores, no dmbito da Advocacia-Geral
da Unido e da Procuradoria-Geral Federal, obedecera ao disposto nesta Portaria.

(-.r)

Art.7°. A formalizagdo do procedimento de nomeagdo ou designagdo de
que trata o art. 1°devera, obrigatoriamente, conter os seguintes documentos:

(..r)

11 - curriculo profissional do indicado;

111 - analise da adequagao do perfil profissional as atividades do cargo,
fungdo ou gratificagcdo;

1V - declaragdo de acatamento e observancia das regras estabelecidas

pelo Cédigo de Conduta da Alta Administracdo Federal, pelo Cédigo de Etica

% Ver, dentre outras, a seguinte noticia: http://politica.estadao.com.br/noticias/geral.adjunto-da-agu-e-alvo-da-
operacao-porto-seguro-da-pf,964277. Também resumo institucional:
http://www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/230523. Ambos verificados em 15.01.2016.
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Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal e pelo Codigo
de Etica do érgdo ou entidade, conforme o caso,

V - certidao da Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido quanto a
inexisténcia de procedimento disciplinar do servidor indicado,

VI - declaracdo acerca da existéncia de vinculo matrimonial, de
companheirismo ou de parentesco consanguineo ou afim, em linha reta ou
colateral, até o terceiro grau, com ocupantes de cargos comissionados da
Advocacia-Geral da Unido; e

VII - declaracdo acerca da existéncia de vinculo matrimonial, de
companheirismo ou de parentesco consanguineo ou afim, em linha reta ou
colateral, até o terceiro grau, com ocupantes de cargos em comissdo ou fungoes de
confianga no ambito do Poder Executivo federal; e

(...

Art. 8° A identificacdo de restri¢coes serd fator impeditivo para a
nomeacgdo ou designag¢do no cargo comissionado, fun¢do ou gratificagdo, bem

como para seus substitutos.

(..)

H4, pois, agora, maior objetividade, ainda que ndo ideal se julgue, para a assuncao
de tais fungdes ou cargos em comissdo. Porém, a sua simples plausibilidade de existir, como
forma de inclusdo na estrutura, ainda poderia ser ponto preocupante quanto & influéncia politica
indevida.

OLIVEIRA (2012: 111-122) demonstra, de forma mais aprofundada, questdo
semelhante, auxiliando na identificagdo do ponto “ingresso nas carreiras” como sensivel a
eventuais influéncias politico partidarias indevidas. Nao que foque na questdo de exigir-se ou
nao concurso publico em sua analise, mas, ao focar na necessidade de estruturagdo em carreiras
dos cargos, passa pelo mesmo destaque de preocupacdo quanto a utilizacdo das funcgdes de
confianga ou cargos em comissao.

Esclarece o Autor (2012:112) que “carreira” € uma relagdo que se estabelece entre
diferentes cargos, dentro de uma estrutura organizacional. “Cargo publico”, de acordo com Lei
n® 8.112/90,2 ¢ o feixe de atribuicdes especificas que a lei comete a um agente publico. A

estruturagao vertical de cargos com atribui¢des correlatas comporia uma carreira.
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Porém, quanto & Advocacia-Geral da Unido, em especial nas estruturas de
consultivo, de assessoramento junto aos Ministérios da Administragdo Federal, pontua
OLIVEIRA preocupagdo com a recente (anteriormente justificavel pela auséncia efetiva de
concursados ante juventude da institui¢do) ocupagdo de tais 6rgdos por pessoas estranhas a

instituicdo, talvez decorrentes de falhas na propria forma estrutural da instituicao:

“Uma dessas distor¢coes é a violagdo ao concurso publico, agravada
por se dar em uma fun¢do de Estado que a Constitui¢do atribuiu a um orgdo
organicamente separado do Poder Executivo, visando a lhe assegurar maior
independéncia, e cujas fungoes foram expressamente subordinadas a investidura
nas classes iniciais das respectivas carreiras mediante concurso publico (art. 131,
$2° da Constitui¢do). Por todos esses fatores, a fungdo de advocacia publica, no
ambito da Administracdo federal, ndo pode ser delegada a pessoas estranhas aos
quadros da Advocacia-Geral da Unido, e o provimento nos respectivos cargos

somente pode ser feito por concurso publico, sob pena de ofensa frontal a

Constitui¢do”. (2012:119)

Para OLIVEIRA, o concurso publico ¢ que auxilia no resguardo da necessaria a
independéncia técnica do advogado publico, por meio da estabilidade e demais prerrogativas
que devem acompanhar o cargo. Entretanto, nos casos pincelados a analise do Autor
(Consultores e Assessores de Ministros da Administragdo, escolhidos, estes, por critérios
politicos) ha problema justamente quanto a natureza do vinculo que se estabelece entre o
consultor ou assessor eventualmente nomeado para cargo em comissao e o Ministro responsavel

por sua nomeacgao, pois seria pessoal e exclusivo.

“No entanto, o provimento precadrio no cargo, desacompanhado das
prerrogativas inerentes a advocacia publica, coloca o advogado nomeado para
exercer essas fungoes em uma posi¢do de subordina¢do quase completa ao gestor
publico, deitando por terra o trabalho de isolamento que a Constitui¢do pretendeu
iniciar com a institucionaliza¢do da Advocacia-Geral, e privando a sociedade do
controle de legalidade proporcionado por uma advocacia publica forte e isenta. Se

a isso tudo se somar a md inten¢do do administrador publico, e um conluio prévio
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com seu advogado, tem-se em mesa a receita pronta para casos de corrupg¢do,

malversagdo de recursos publicos etc.”. (2012:120)

Parece surgir dai, pois, o ponto estrutural da instituicdo que apresenta consideravel
campo para sensibilidade a influéncias politicas: a livre nomeagdo para cargos em confianca
em fungdes tipicas de advocacia publica pode ter, como pressuposto, eventual vinculo politico
partidario entre o Ministro, por tal escolhido, € o0 nomeado.

O proprio OLIVEIRA afirma existir quadro preocupante, resultante também de uma

incapacidade institucional de gerar membros qualificados a determinadas fungdes:

.. a institui¢do assiste a invasdo de suas atribui¢oes por pessoas
(estranhas) aos seus quadros ou ao proprio servigo publico, deixando-se capturar

por um circulo vicioso que perpetua essa incapacidade. ” (2012:121)

Tal situagdo, como salientado por OLIVEIRA, pode gerar fragilidade na defesa da
juridicidade e falha de controle de legalidade, com reflexos em menor transparéncia e, pois,
menor accountability. Ou seja, parece nao existir eficiente defesa de atribui¢des pela institui¢ao
que se quer apresentar como de accountability horizontal, demonstrando afastamento quanto
aos contornos definidos por O’DONNELL.

Em suma, e nos limites do presente trabalho, ¢ a forma de ingresso nas carreiras da
Advocacia-Geral da Unido ponto de sensibilidade a influéncias politico partidarias, ante a
propria natureza das fungdes por ela desempenhadas e que, se descuidadas, podem a afastar do
papel que aqui quer se apresentar de agéncia de accountability horizontal. Mais uma vez se
frisa, de qualquer forma, que o intuito do topico ndo € resolver a questdo de formas de ingresso

nas carreiras>, mas apenas a destacar como 4rea de preocupacio institucional.

- Formas de escolhas de chefias:

A escolha de Diretores ou Chefes de 6rgaos da Advocacia-Geral da Unido, até pelo

aqui ja exposto, também indica 4rea de preocupacdo quanto a eventuais influéncias politicas e

35 0 que demandaria, parece, uma analise especifica em outra tese que se queira apresentar.
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partidarias, em especial se conjugada a rigida hierarquia, menor autonomia e eventual
facilitacdo ou precariza¢ao na forma de ingresso de pessoas na instituicao.

E que a escolha de chefias ndo transparente ou ndo democratica ou extremamente
subjetiva, sem sequer analise de dados objetivos, também pode indicar a tentativa de captacao
da agéncia, além de limitagdo da capacidade técnica de seus membros, ainda que os
subordinados sejam concursados. Tudo, ao fim, pode ter como reflexo, pois, a diminui¢do ou
limitagao do exercicio das atribui¢des constitucionalmente definidas a instituigdo, ou seja, ¢ ndo
defender tais fronteiras/atribuicoes.

A lei complementar 73/93, Lei organica da AGU, definiu mesmo que cargos de
dire¢do superior da Institui¢ao seriam, em sua maioria, de livre nomeagao pelo Advogado-Geral
da Unido, mesmo dentre ndo integrantes das carreiras. H4, porém, excecdes relacionadas a
corregedoria e chefias locais ou regionais.

E o normativo:

Lc 73 -
Art. 49. Sdo nomeados pelo Presidente da Republica:

I - mediante indicagdo do Advogado-Geral da Unido, os titulares
dos cargos de natureza especial de Corregedor-Geral da Advocacia da Unido, de
Procurador-Geral da Unido, de Consultor-Geral da Unido, de Secretario-Geral de
Contencioso e de Secretario-Geral de Consultoria, como os titulares dos cargos
em comissdo de Corregedor-Auxiliar, de Procurador Regional, de Consultor da
Unido, de Procurador-Chefe e de Diretor-Geral de Administragdo,

Il - mediante indicacdo do Ministro de Estado, do Secretario-
Geral ou titular de Secretaria da Presidéncia da Republica, ou do Chefe do Estado-
Maior das For¢as Armadas, os titulares dos cargos em comissdo de Consultor
Juridico,

I - mediante indicacdo do Ministro de Estado da Fazenda, o
titular do cargo de natureza especial de Procurador-Geral da Fazenda Nacional.

§ 1° Sdo escolhidos dentre os membros efetivos da Advocacia-
Geral da Unido o Corregedor-Geral, os Corregedores-Auxiliares, os Procuradores

Regionais e os Procuradores-Chefes.
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§ 2° 0 Presidente da Republica pode delegar ao Advogado-Geral

da Unido competéncia para prover, nos termos da lei, os demais cargos, efetivos e
em comissdo, da instituicdo.

(...)

Art. 55. Sdo criados, com natureza especial, os cargos de Procurador-
Geral da Unido, Procurador-Geral da Fazenda Nacional, Consultor-Geral da
Uniao e de Corregedor-Geral da Advocacia da Unido, privativos de Bacharel em
Direito, de elevado saber juridico e reconhecida idoneidade, com dez anos de
pratica forense e maior de trinta e cinco anos

(..

Art. 57. Sdo criados os cargos de Secretario-Geral de Contencioso e de
Secretario-Geral de Consultoria, de natureza especial, privativos de Bacharel em
Direito que reuna as condigoes estabelecidas no art. 55 desta lei

complementar.  (Vide Lei n®9.366, 1996)

Art. 58. Os cargos de Consultor Juridico sdo privativos de Bacharel em
Direito de provada capacidade e experiéncia, e reconhecida idoneidade, que

tenham cinco anos de prdtica forense

Regra geral, pois, os cargos mais elevados ndo sdo de nomeacao exclusiva dentre
os membros das carreiras, o que evidencia a preocupagao, aqui, com eventual vinculo politico
partidario que possa sustentar as escolhas.

Nao bastasse inexistir restricdo (ainda que com excec¢des) a nomeagdo de pessoas
estranhas as carreiras, percebe-se que o processo de escolha passa unicamente pelo crivo
subjetivo da autoridade competente a opcao, indicando-se o vinculo exclusivo e privativo da
relacdo de confianca como mais relevante do que eventuais critérios objetivos e técnicos de
escolha ou vinculo institucional do servidor publico. Assim, ter-se-ia dois aspectos a se
considerar como de risco, principalmente se conjugados entre si, quanto a forma de escolha de
Chefias na institui¢cdo aqui analisada: permissdo de ndo integrantes das carreiras assumirem
cargos de chefia e processo de escolha, em si, subjetivo e ndo transparente.

Tal ponto estrutural, como se quer destacar, parece indicar efetivamente area de
sensibilidade a eventuais influéncias politico-partidarias e, portanto, afastaria a institui¢dao, em

termos de modelo organizacional, do papel de agéncia de accountability horizontal.
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Dai o destaque do ponto que ja foi, inclusive e a0 menos em parte, objeto de
preocupacao da propria institui¢do. Veja-se que houve - sem se assumir posi¢ao quanto ao
mérito de tal opcao e quanto aos efeitos esperados - curto periodo de maior democratizagao
institucional com a indicagao das chefias da Institui¢ao (pelo menos dentro da PGU e nos niveis
locais e regionais), com a Portaria n° 1 da Procuradoria-Geral da Unido, de 8 de maio de 2007,
publicada na secdo 1 do DOU N° 88, de 9 de maio de 2007, que estabelecia “CONSULTA
GERAL”, para indicagdao de nomes de Advogados da Unido, através de listas, como sugestao
coletiva a ser encaminhada para fins de escolha para os cargos de Procurador Regional da
Unido, de Procurador-Chefe da Unido no Estado e¢ de Procurador Seccional da Unido.
Entretanto, tal portaria foi, como primeiro ato, revogada em 2009 pelo Sr. Advogado-Geral da
Unido, Luis Inacio Lucena Adans.

Previa a Portaria:

PORTARIA N° 1, DE 8 DE MAIO DE 2007 - Regula a Consulta Geral
que visa a indicagdo de Advogados da Unido para os cargos de chefe das
Procuradorias Regionais, Estaduais e Seccionais da Unido e da outras
providéncias.

O PROCURADOR-GERAL DA UNIAO, no uso de suas atribuicées
legais e regimentais, conferidas pelos arts. 9°e 45 da Lei Complementar n° 73, de
10 de fevereiro de 1993, e pelo art. 3° I, VIII e X1V, do Ato Regimental n° 05, de
19 de junho de 2002, alterado pelo Ato Regimental n° 1, de 1°de abril de 2005,

Considerando que os cargos de Procurador-Regional da Unido, de
Procurador-Chefe da Unido nos Estados e de Procurador-Seccional da Unido sdo
exclusivos de membros da carreira de Advogado da Unido, em consondncia com o
art. 131 da Constitui¢do Federal e com o art. 49, § 1°, da Lei Organica da AGU
(LC 73/93); Considerando que consultas periodicas aos membros das
procuradorias  contribuem para o  aperfeicoamento  institucional e,
consequentemente, para o interesse publico;, Considerando que a alterndncia das
chefias é medida salutar e em consondancia com os Principios da Administragdo
Publica; Considerando a competéncia prevista na clausula geral do art. 33 da Lei
n°9.784/99; Considerando a abrangéncia das atribui¢oes dos respectivos cargos;
Considerando as experiéncias de outras consultas ja realizadas e; Considerando

que o exercicio destas chefias exige uma combinagdo de critérios, dentre os quais
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se destaca a legitimidade entre os pares, a capacidade técnica e o bom
relacionamento institucional no meio juridico e social, resolve:

Art. 1° Editar a presente Portaria para regular a Consulta Geral para
indicagdo de nomes de Advogados da Unido, como sugestdo coletiva a ser levada
ao Advogado-Geral da Unido, para fins de escolha dentre os indicados, com o
intuito de nomeacgdo nos respectivos cargos de Procurador-Regional da Unido, de
Procurador-Chefe da Unido no Estado e de Procurador-Seccional da Unido,
mediante as seguintes regras:

I - Serdo escolhidos mediante escrutinio direto, secreto e plurinominal,
os Advogados da Unido mais votados dentre aqueles que se inscreverem para
comporem as listas de indicagdo para os cargos de chefia dos orgdos de execugdo
da Procuradoria-Geral da Unido;

(...

V' - Poderdo inscrever-se perante a Comissdo Processante Local da
respectiva Consulta todos os Advogados da Unido lotados ou em exercicio a pelo
menos 6 (seis) meses nas unidades de contencioso da Procuradoria-Geral da
Unido,

VI - E vedada a inscri¢do de Advogado da Unido:

a) que esteja cumprindo pena administrativo-disciplinar ou criminal;

b) que faca ou venha a fazer parte de alguma das Comissoes
Processantes da respectiva Consulta;

¢) que esteja ha pelo menos 4 (quatro) anos no exercicio continuo da
chefia para a qual pretende inscri¢do, salvo se ndo houver outro interessado lotado
em unidade abrangida pela respectiva Consulta;

d) para concorrer em mais de 1 (uma) Consulta simultaneamente e;

e) que tenha deixado a pedido a chefia de Procuradoria Regional,
Estadual ou Seccional da Unido, antes do término do periodo para a nova Consulta
da respectiva unidade chefiada.

(...

XX - Os 3 (trés) Advogados da Unido mais votados serdo listados, com
o respectivo numero de votos recebidos, como indicados para chefiar os orgdos de

execugdo da Procuradoria-Geral da Unido com 10 (dez) ou mais Advogados da
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Unido lotados ou em exercicio nos termos do inciso XII, sendo que nas demais
serdo listados os 2 (dois) mais votados;

()

XXII - A Consulta Geral de que trata esta Portaria sera realizada a

cada periodo de 4 anos; e

()

Entretanto, apesar da fundamentagao que parece indicar ganhos com a edi¢ao da
Portaria (e dai sua transcri¢cdo), como ja salientado, foi a mesma revogada como primeiro ato
da gestdo imediatamente posterior. Parece indicado, pois, confirmar o processo ou a forma de
escolha das chefias da institui¢do como area sensivel a eventuais influéncias da forga politica
do Poder Executivo, no que aqui importa, tornando fragilizada a defesa de fronteira, como
indica O’DONNELL, neste ponto.

De maneira geral, seriam estes os pontos tangenciados a verifica¢ao de fragilidade
quanto a influéncias politicas-partidarias e que, pois, poderiam indicar maior ou menor
distanciamento quanto ao Poder Executivo.

Conforme apresentado, o intuito do presente topico ¢ indicar a existéncia de areas
de risco para eventuais influéncias indevidas e ndo necessariamente se ha ou ndo tal ingeréncia
em dado momento, ou como deve ser a ideal formatagao estrutural da institui¢ao. Nesse sentido
a andlise indicou trés aspectos da estrutura organizacional da instituicdo que, em principio e
considerando a atual formatacdo, poderiam apresentar fragilidade de defesa de fronteiras
quando se coloca em consideragdo o contexto constitucional e o papel ou plexo de atribuicdes
relevantes a que se destinou a Advocacia Publica. Tal fragilidade de fronteiras, como destacado
por O’DONNELL (1998), ou permissividade a usurpagdo de atribuicdes, ¢, assim, caracteristica
critica a instituicdo que se poderia apresentar como de accountability horizontal.

Certo que outras areas poderiam ser aqui consideradas como também de necessaria
verificacao de fragilidade institucional, como a questdo da comunicagao interna e transparéncia,
assim como quanto ao processo de tomada de decisdes. Tal porque a comunicagdo interna
ineficiente ou até ausente, somada a falta de transparéncia, contribuem a disseminagdo de
informacdes equivocadas ou intencionalmente erroneas e 4 nao coesao e uniformidade; o que
afasta a eficiéncia ¢ aumenta a dificuldade de controle ou verificagcao interna, tudo a indicar,
talvez, a precarizacdo da instituicdo. Além disso, um ambiente com deficitidria comunicacao

interna e pouca ou nenhuma transparéncia facilitaria o filtro subjetivo sobre informagdes uteis
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a correta atuacdo dos advogados publicos, indicando também descontrole gerencial que, em
ambiente corrupto, levaria mais uma vez a baixa eficiéncia tanto no papel preventivo como no
repressivo da instituicdo. Da mesma forma o processo de tomada de decisdes sem um minimo
de transparéncia, objetividade e, principalmente, sem uma minima participa¢ao democratica ou
colegiada dos membros (com consultas, audiéncias e busca de dados de maneira ampla ou
geral), seria elemento facilitador; em ambiente eventualmente de rigida hierarquia, com
controle funcional, pouca transparéncia e possibilidade de aparelhamento politico nos cargos
de chefia; a imposi¢ao de rumos ou orientagdes ou determinacdes que venham a apequenar a
instituicdo, limitando-a no pleno exercicio de suas atribui¢des. Tal debilidade, em especial se
as atribui¢des possam ter relagdo com o controle da juridicidade e combate a corrup¢ao, mais
uma vez indicam 4rea criticadvel a estruturacdo do ente como agéncia de accountability
horizontal.

Todavia, o presente trabalho ndo comportaria aprofundamento em tais aspectos por
envolver discussdo que poderia transpor processos, procedimentos e transparéncia em toda
gestdo de informacdo e documentos da Administracdo publica como um todo, inclusive por
forga das recentes normas acerca da transparéncia com dados e informagdes publicas (como a
Lei n. 12.527/2011, conhecida como “Lei de Acesso a Informagdo”), ampliando, sem que se
consiga suportar o aprofundamento necessario, a analise aqui pretendida.

De qualquer forma, atingindo estaria o objetivo do presente topico com a
demonstragdo de ao menos trés pontos de fragilidade institucional, com a consequente
possibilidade de influéncia politico-partidaria do Poder Executivo, cabendo introduzir o
proximo (6.0) que, finalmente, trard algumas das constatacdes até aqui possiveis em confronto
com alguns dos resultados obtidos na entrevista e questionarios desenvolvidos para a
verificagdo empirica da adequabilidade da Advocacia-Geral da Unido ao papel de agéncia de

accountability horizontal.
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6 A COMPREENSAO DO PAPEL INSTITUCIONAL DA AGU, SUAS
CARACTERISTICAS E VINCULOS COM A ACCOUNTABILITY HORIZONTAL

No presente topico ja seria possivel, entdo, apresentar algumas das constatagdes ou
verificagdes até aqui desenvolvidas no intuito de melhor integrar o contetido tedrico e
normativo analisado. Conjuntamente serao apresentados alguns dos dados colhidos para firmar,
ou nao, as hipoteses respectivas.

De inicio o fendmeno da corrupgdo apresenta riqueza conceitual ante sua
mullticausalidade, mas que passaria necessariamente por uma intera¢do entre individuos que
corrompe as regras habituais para fins privados. A corrupcao seria um fendmeno de grande
impacto social, histdrico e politico mundial, tanto que objeto de preocupacgdo internacional com
tratados sobre o tema. E fendmeno que pode ser observado como algo politico, socioldgico e
juridico, com diferentes formas de assimilacdo no ordenamento juridico nacional. Faz mal ao
pais, todos devem combater a corrup¢do e o Estado depende, para sua regular concretizagdao
como de Direito e Democratico, desse embate.

Seus reflexos podem ser, da mesma forma, observados em varias esferas, como a
politica e a economia, inclusive indicando-se o desperdicio de bilhdes em dinheiro publico. Na
representacdo politica geraria profundos impactos institucionais, criando grave risco a
manuten¢do da democracia por enfraquecer seus pilares como igualdade, transparéncia e
responsabilizagao.

No Brasil, em especial, apresentaria percep¢ao de existéncia diluida em todas as
esferas de Governo e Estado, aparecendo, conforme organismos internacionais € mecanismos
privados de tentativa de mensuragcdo, como uma das principais preocupacgdes da sociedade ou,
para muitos, como o maior problema do pais.>®

No ordenamento patrio, a corrupgao ¢ tipificada em varias esferas de atos ilicitos,
(como ilicito civel, crime, improbidade administrativa, infracdo administrativa, etc). No direito
penal, corrupgdo ¢ ativa quando atua o agente privado para corromper o agente publico e ¢
passiva quando atua o agente publico no sentido de corromper. Conceito relacionado a
corrupg¢ao no direito administrativo € o de improbidade, da falta de probidade na Administragao,

com vigés politico-administrativo, significando que o agente publico ¢ improbo quando age fora

56 Vale conferir a seguinte noticia: http://www]1.folha.uol.com.br/poder/2015/11/1712475-pela-1-vez-corrupcao-
e-vista-como-maior-problema-do-pais.shtml
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dos padrdes da ética, da moralidade, da responsabilidade a ele impostos em virtude do cargo
que ocupa e das atribui¢des ptblicas a ele conferidas. E diferente de imoralidade administrativa,
como destacado pela Constituigao Federal de 1988 representando, o seu oposto, a probidade
administrativa, o dever de o agente publico servir & Administracdo com honestidade,
procedendo no exercicio de suas fungdes sem aproveitar os poderes ou facilidades delas
decorrentes em proveito pessoal ou de outrem, a quem queira favorecer.

A corrupgao, pois, indicaria o desvirtuamento de regras postas em beneficio de
interesses ndo publicos e tal ¢, justamente, o que nao se espera de um administrador publico,
pois boa versacdo do que ¢ publico é ter, como padrio de conduta, responsabilidade e
transparéncia para consecugdo do interesse publico. Accountability aqui se insere como a
capacidade de prestar contas e de assumir a responsabilidade sobre o uso de recursos pelo agente
publico, podendo ser classificada em trés tipos no ambiente Estatal: politica, administrativa e
social.

Passando por CHRISPIM (2007), PINHO E SACRAMENTO (2009) ¢
CARNEIRO (2014), accountability apresenta-se como um necessario senso de
responsabilidade da sociedade e de seus governantes, com grande aproximag¢ao a necessidade
de transparéncia e como forma de fortalecimento da relagdo Estado X Sociedade. E a obrigagao
de prestar contas (quem presta € a quem se presta) numa relagdo social que, por sua vez - e
aplicada a relagdo com o Estado - tem como pilar instituicdes politicas da democracia que
determinam a obrigacdo de prestar contas, por um lado (de quem deve prestar), € mecanismos
de fiscalizagdo e aplicacdes de sangdes por outro (a quem se deve prestar).

Para CARNEIRO (2014) evidenciada, ainda, a estreita associacdo entre
accountability e a democracia, vez que sendo necessariamente representativo o regime
democratico nas complexas sociedades modernas, existiria o distanciamento entre representado
e representante, aumentando o risco de ruptura entre a real vontade daquele e os interesses deste.
Com tal preocupagao, ou seja, de busca do equilibrio entre a delega¢ao do poder e o controle
do exercicio desta, a democracia apresentaria arranjos institucionais de convergéncia, cerne da
accountability. Esta, por sua vez, apresenta vinculagdo a necessidade de transparéncia na gestao
publica como elemento imprescindivel de administragdo democratica. Assim, accountability
indicaria a responsabiliza¢ao pessoal por atos praticados € a necessaria prestacao de contas de
suas condutas, seja no ambito publico ou no privado.

FILGUEIRAS (2011), relaciona accountability a publicidade, destacando que a

nocao republicana de responsabilidade demandaria politica de publicidade fincada em virtudes
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politicas de governantes e governados, como capacidade de compromisso moral dos cidaddos
com a correcdo na gestdo do que € publico, levando a constitui¢do de praticas cidadas e
composi¢ao de forga de instituigdes. A transparéncia seria fundamental ao conceito de
publicidade (maior) e fundamental a propria compreensdao de accountability, como (esta)
responsabilidade moral capaz de consolidar saudavel relagdo Estado X Sociedade.

BEHN (1998), por sua vez, relaciona o conceito a resultados, como algo necessario
a nova gestao publica, ao apresentar a evolugao do paradigma da administragdo publica como
resposta a corrupgao. A necessidade inerente de controle dos atos publicos decorreria do maior
poder na tomada de decisdes dos servidores publicos decorrente da busca da eficécia....
Existiria, nesse contexto, necessidade de uma accountability democratica, que significaria o
como cobrar, de quem cobrar e para produzir quais resultados, acrescida de como e quem ira
cobrar de quem para quais resultados.

A percepcao de abrangéncia do instituto da accountability €, pois, ampla, mas
especificando a analise sobressai a perspectiva apresentada por O’DONNELL. Para este a
definicdo de accountability, na perspectiva horizontal, passaria pela existéncia de agéncias
estatais que teriam o direito e o poder legal, e que estariam de fato dispostas e capacitadas para
realizar a¢des, que iriam desde a supervisao de rotina e sangoes legais até o impeachment contra
acoes de outros agentes ou agéncias do Estado que poderiam ser qualificadas como delituosas.

Da referéncia tedrica acima frisada se buscou verificar se a Advocacia-Geral da
Unido — AGU, poder-se-ia configurar como ente a viabilizar a accountability horizontal,
levando em consideragdo o ambiente social brasileiro como hoje se apresentaria e reflexos de
sua formacao. Tal porque a concepc¢do de responsabilidade moral tem relacio com a
consolidagdo da perspectiva de controle, responsividade, transparéncia e publicidade.

BEZERRA (1994), numa perspectiva socioldgica, percebeu certa continuidade
entre praticas comuns a sociedade brasileira e aquelas tipificadas como ilegais ou corruptas,
enquanto FILGUEIRAS (2007), em outro sentido, diminui o peso historico da formacdo do
Estado nacional, refor¢cando a necessidade da “confian¢a” institucional do homem moderno,
mas sem abandonar a relevancia do contexto social. A confianga seria elemento
individualizador fundamental, constituinte que permitiria a sociedade, de forma constante,
avaliar as instituigdes politicas.

PINHO ¢ SACRAMENTO (2009) destacam as mudangas politicas, sociais e
institucionais nos ultimos 20 anos, em especial ante a Constituicdo da Republica de 1988 e a

Reforma do Aparelho do Estado de 1995, criando-se marcos legais que evidenciariam a
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necessidade de criacdo de mecanismos que possibilitem o exercicio do controle politico do
Estado pelos cidadaos. Tal, timidamente e apesar de forcas retrogradas da sociedade brasileira,
indicaria caminhada em direcdo a accountability. Entretanto, também ndo desconsideram os
problemas de formagao dos valores da sociedade brasileira, sendo necessario amadurecimento
da cultura politica como decorréncia da criagdo oficial de agéncias de controle com amparo
constitucional e que indicariam o caminho da accountability.

Restou, assim, perceber a estrutura da Administracao Brasileira para ali detectar o
posicionamento da institui¢cao escolhida a analise e apds nela verificar se estariam presentes as
caracteristicas de poder (direito-dever), vontade e capacidade (estrutural e técnica) necessarias,
para O’DONNEL, as agéncias de accountability horizontal.

Quanto a institui¢do, pois, a AGU seria uma das agéncias de controle (no minimo,
como se viu) da estrutura da Administragdo brasileira pos periodo de reformas, considerando o
ordenamento brasileiro e, em especial, a Constitui¢do de 1988. Nao so por forca da evolugao,
em termos de complexidade, da estrutura estatal, mas também por conta da necessidade de
transparéncia e eficiéncia no combate a corrupgao, percebeu-se a imprescindibilidade ao estado
brasileiro de instituicdes de controle publicas e independentes, assim como de agéncias
reguladoras e executivas. E o instituto da accountability impunha, ainda, a necessidade de
participagdo da sociedade, de um lado, e a responsividade e responsabilidade do Estado, do
outro.

Entretanto, existiriam falhas de coordenacdo e cooperagdo entre tais agéncias ao
mesmo tempo em que a necessidade de autonomia e maior capacidade técnica de cada uma das
agéncias, em especial de controle, indicaria melhores resultados, lembrando de BERSCH,
PRACA e TAYLOR (2013:18-19). No Brasil, pois, ilhas de exceléncia em termos de resultados
(gerando maior accountability, inclusive), teriam a autonomia e a maior capacidade técnica
como elemento comum, mesmo que o ambiente geral seja de mediocridade e falta de
coordenacdo. E nesse contexto, lembrando PEREIRA (2002:18) a Administracdo nacional
carecia, ou carece, de agéncias especializadas no combate a corrup¢do e na busca de
accountability com estrutura publica, ndo sujeitas a influéncia politica, tendo articulagao
interinstitucional e liberdade técnica de atuacgio.

A caréncia do ambiente nacional, lembrando de GARCIA (2011:23), SILVA
(2005:138) e, em especial FILGUEIRAS (2007:21 e 2009:02) e PINHO ¢ SACRAMENTO

(2009), efetivamente se configuraria, ante problemas da sociedade brasileira que poderiam ter
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origem na sua formacao social, mas que, de qualquer forma, teriam evolu¢ao ou melhoria com
o auxilio de atuacdo estatal especializada na busca da accountability.

A AGU, pois, integraria esse quadro de agéncias de controle que poderia, ou
deveria, se especializar no combate a corrupcao, caso apresentasse as caracteristicas acima
indicadas, ainda que inserida na estrutura do Poder Executivo. Poderia se configurar, ainda,
agéncia de accountability horizontal designada, como por O’DONNELL delineado, ndo s6 por
tratar-se de demanda essencial a probidade estatal, mas também por concentrar o papel de
combate a corrupcao e busca de probidade em uma ou restrita agéncia, algo que diminuiria a
eficiéncia da atuagdo e permitiria o descontrole dessa propria agéncia, sem os resultados
esperados em termos de accountability horizontal. A verificagdo de tal papel encaminha as
demais verificacoes.

Nesse ponto, os dados colhidos em questionario proprio, aplicado aos integrantes
de todo o territério nacional do grupo de atuagao proativa da PGU (Departamento de Patrimonio
e Probidade), conforme metodologia descrita na introdugdo do presente texto, indicam a visao
que os proprios tém da instituicdo. O publico respondente totalizou 57 (cinquenta e sete)
Advogados da Unido dentre os 114 (cento e quatorze) relacionados, o que demonstra o exato
percentual de 50% como indice de respostas.

Veja-se que quando perguntados (questionamento 1) sobre a percep¢do do papel
institucional da AGU nos termos da constituicao de 1988, a maioria dos respondentes optou
pela indicac¢do (permitindo-se mais de uma resposta quanto as opg¢des) da AGU ser, como a
disposi¢ao constitucional literal, 6rgdo de assessoria do Poder Executivo, mas de representagao
de todos os poderes. Nao por menos a segunda opcao mais indicada passa pela configuracao de

ente independente do Executivo. Sendo a terceira indicativo de ente sui generis:
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Grafico 14: Percentual de respostas validas a cada item da pergunta: “Qual a sua percep¢ao

sobre a posicao institucional da AGU nos termos da Constituicdo de 19887

= Orgdo do Executivo, de assessoria e
consultoria interna e representagéo
judicial;

. Olgﬁo de Assessoria, consultoria e
16,47 e .
representacdo juridica do Executivo e de
representacdo juridica de todos os
poderes;

" Olgﬁo de controle interno do Executivo;

= Ente de controle interno do Executivo e
. externo dos outros entes do Estado;
Ente independente do Executivo;

Ente sui generis na estrutura estatal.

17,65

Fonte: Dados da pesquisa, 2016.
Nota: 85 Respostas validas.

Tais resultados podem ser complementados em analise pelas respostas a outros
questionamentos. O mesmo grupo, ao responder quanto a percep¢do sobre a relacdo da
instituicdo com outros poderes (questionamento 4), sendo permitida mais de uma resposta, teve
maioria identificando proximidade de influéncia de Governo e ou agentes politicos e gestores,
demonstrando-se, assim, proximidade com o Poder Executivo, apesar da posi¢ao institucional

constitucionalmente definida:
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Grafico 15: Percentual de respostas validas a cada item da pergunta: “Qual a sua percepcao
sobre a relacdo da AGU com os demais “Poderes”?”

60,00
50,00 48,19
40,96
40,00
30,00
20,00
9,64
10,00
1,20 0,00 0,00
0,00 —
Ha distanciamento H4 distanciamento Ha proximidade da Ha proximidade dos Ha isolamento da Ha isolamento dos
da influéncia do dos agentes influéncia do agentes politicos e influéncia do agentes politicos e
Governo; politicos e gestores; Governo; gestores; Governo gestores

Fonte: Dados da pesquisa, 2016.
Nota: 83 Respostas validas.

Ao mesmo tempo, uma vez respondendo sobre a funcdo da institui¢do
(questionamento 5), a maioria do grupo selecionado, a demonstrar a diferenca de percepcao
formal ou normativa e a pratica ou dinamica institucional, volta a afirmar a posi¢do de
Advocacia Publica Estatal, diferente de Advocacia Governamental ou, para a segunda maior

ope¢ao, ja que multipla marcacao permitida, um misto dentre Advocacia de Estado e de Governo:
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Grafico 16: Percepgao dos respondentes quanto a fun¢cdo da AGU, em percentual de respostas

validas a cada item.

Advocacia publica da Administracao Federal - 4,11

Advocacia publica independente e isolada da estrutura
Estatal;

0,00
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Advocacia publica de Estado e de Governo; 30,14

Advocacia publica governamental . 2,74

0,00 5,00 10,00 15,00 20,00 25,00 30,00 35,00 40,00 45,00

Fonte: Dados da pesquisa, 2016.
Nota: 73 Respostas validas.

Estes os resultados empiricos obtidos para a presente trabalho. Cabe retornar a
percepgao teorica apresentando a andlise de que os membros da instituicdo que compdem o
grupo responsavel pelo combate a corrupgdo na seara contenciosa da Administracdo direta
percebem que, formal ou normativamente, até por forca da Constituicdo Federal de 1988, a
AGU tem posicao e fun¢do diferentes das do Poder Executivo, estando alocada em posicao, no
minimo, sui generis, € que, por conta disso, ndo pode ser contida dentre os 6rgaos do Executivo.
Por outro lado, a percepgao pratica ¢ a de que existem tragos de proximidade e influéncia entre
a instituicdo e o Poder Executivo e/ou Governo.

Em outro ponto analitico, buscou-se entender o papel da AGU como institui¢do
com papel constitucionalmente definido de fun¢do essencial a justica e ao Estado brasileiro, nos
termos da CF/1988, que efetivamente criou a Advocacia-Geral da Unido com a formatagao
atual de ente responsavel pela defesa e representacdo judicial e extrajudicial do Estado
brasileiro, colocando-a no Capitulo das “Fun¢oes Essenciais a Justica”, diferenciando-a em

atribuigoes basicas de outras instituicoes como Ministério Publico e Defensoria Publica.
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Lembrando MOREIRA NETO (1992:3-8), “fun¢do essencial a justi¢ca”
representaria passo a preparagdo do Estado Brasileiro ao “Estado de Justi¢a”, como termo mais
abrangente ao de Direito e que legitima outros entes, além do Poder Judiciario, a concretizagao
daquela. Neste contexto, a Advocacia Publica seria mais que de Governo, e sim de Estado
também, ante o dever, como atribuicdo, de verificacdo de juridicidade/legalidade da atuacao
estatal. Para tanto, a AGU apresentaria duas fun¢des basicas maiores: assessorar, em papel
também consultivo, o Poder Executivo e; representar judicial e extrajudicialmente todos os
Poderes da Republica, inclusive o Ministério Publico, quando demandados de forma
institucional por terceiros e até outros poderes (exceto na atuagao finalistica de cada um deles).

Novamente em MOREIRA NETO (1992:10-14) estaria a percep¢do de que a
Advocacia Publica exerce fun¢do de controle institucional de provedoria, seja no consultivo ou
na representacdo judicial, sendo publica ndo s6 quanto & finalidade, mas também quanto aos
agentes, pois exercidas por agentes publicos, 6rgdos do Estado embora nio incluidos em
nenhum dos Poderes. Nesse controle publico concretizariam sua fungdo essencial a justiga,
também como (MOREIRA NETO 2013) “dérgdos da sociedade” com funcdo de controle de
juridicidade (fiscalizag¢do, promogao e defesa) dos direitos e deveres previstos na Constitui¢ao,
incluindo as obrigagdes inerentes a gestdo publica e a implementacdo de politicas (também)
publicas.

Parece existir, pois, aproximacdo funcional com o papel de agéncia de
accountability horizontal, ainda mais ao apresentar, a AGU, plexo de atribui¢cdes a indicar
preocupacdo com a diminuicdo dos efeitos da malversagdo do erédrio, da corrupcdo, da
improbidade no Estado, seja com tarefa de impedir irregularidades em contratagdes, no seu
atuar consultivo, por exemplo ou seja na defesa e na recomposi¢do concreta do patrimoénio
publico dilapidado, por exemplo, por agentes publicos e privados improbos, com a proativa
atuacao contenciosa.

Nesse sentido os dados colhidos quanto aos questionamentos apresentados aos
Advogados da Unido de atuagdo finalistica relacionada ao tema do presente trabalho (ndo sé
quanto aos questionamentos ja analisados), indicam a visdo dos proprios membros quanto a
posicao da AGU em relagdo as outras fungdes essenciais a justica.

Veja-se que ao responder questionamento sobre a fungdo da AGU na defesa da
juridicidade (questionamento 6), houve razoavel divisdo de posi¢des, destacando-se a
majoritaria funcdo de defesa de juridicidade, com 22,2% e a minoritaria defesa da legalidade

(em sentido restrito), com 11,11%, o que poderia ser explicado pela interpretagdo de posigdes
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antagonicas nestas opgoes, sendo a juridicidade mais ampla, como visto, a legalidade sentido
estrito. Noutro ponto, em relagdo ao controle de politicas publicas, confrontando-se a opgao
pela defesa daquelas que tragam efetivamente beneficios aos cidadaos e a verificagdo restrita
da legalidade, o mesmo publico votante entendeu majoritariamente pela op¢ao da verificagao
restrita da legalidade quanto a politica publica, com 19,13% contra 16,05%. E tal restricao de
papel encontra refor¢o na boa marcago a opcao de defesa do gestor publico que atua dentro da
restrita legalidade, com 12,3%. Em suma, de maneira geral, sem especificar atuagao, entendem
que a instituicdo tem papel amplo de verificagdo de juridicidade. Mas quando se especifica
areas, como defesa de politicas publicas (o que indicaria polo passivo em demandas) e defesa
de gestores publicos (nessa atuacdo e se dentro da legalidade), a maioria (19,13% em face de
16,05%), opta pelo papel restrito de defesa de legalidade. Parece que a opcdo de papel mais
amplo da institui¢do, para esse publico alvo, poderia estar mais relacionada a atuacgdo proativa,

de polo ativo em demandas.

Grafico 17: Percentual de respostas validas a cada item relativo a percepcao da funcdo da AGU

quanto a defesa de juridicidade/ordenamento
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defesa das leis, da defesa da defesa de politicas defesa de politicas  defesa do gestor defesa do gestor
legalidade (sentido  juridicidade, do pablicas que tragam publicas pablico e do agente pablico e do agente
restrito) ordenamento beneficios aos estritamente dentro  politico que age politico que age
cidaddos como da legalidade em dentro da legalidade dentro da
resultados sua formagédo e (sentido restrito) juridicidade
implementacio

Fonte: Dados da pesquisa, 2016.
Nota: 162 Respostas validas.
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A assertiva final da descricdo anterior parece verdadeira quando se considera que
esse mesmo publico, ao responder o questionamento 7, sobre o papel da instituicdo no combate
a corrupc¢ao, ndo deixou duvidas de que a atuagao no controle e combate a corrupgao (que estaria
inserida na defesa da juridicidade) pela instituicdo deve se dar em face de toda a estrutura

estatal, e ndo s6 dentro do Poder Executivo. Ou seja, de forma ampla.

Grafico 18: Percepcao dos respondentes sobre o papel da AGU na funcdo de controle e combate

a corrup¢ao, em percentual de respostas as alternativas propostas

Deve atuar assessorando os 6rgaos de controle do
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33,33%

Deve atuar no controle e combate a corrupgdo em
toda a estrutura estatal;

,50%

Deve atuar somente no controle interno do

0,
Executivo; 0,00%

Nao ha tal fungao; I 1,04%

Fonte: Dados da pesquisa, 2016.
Nota: 86 Respostas validas.

Tal ¢ refor¢ado, ainda, pelas respostas ao questionamento 8§, sobre a percep¢ao do
papel de busca de accountability pela AGU, quando entdo uma maioria destoante de 61,9% (24
e 28, sendo sempre permitidas mais de uma opg¢ao), indica o papel de busca de accountability

pela institui¢do perante toda a estrutura estatal:
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Grafico 19: Percepgao dos respondentes sobre a fungao de busca de accountability pela AGU,

em percentual de respostas a cada item proposto.
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Fonte: Dados da pesquisa, 2016.
Nota: 84 Respostas validas.

Estes outros resultados empiricos aqui descritos, restando voltar a linha tedrica
desenvolvida com a andlise de que, numa visdo geral da instituicdo, os Advogados da Unido do
grupo proativo percebem a mesma como responsavel pela defesa da juridicidade, em sentido
mais amplo do que legalidade e que devem atuar de tal maneira em face de toda a estrutura
estatal, ou seja, devem buscar exercer tal papel inclusive em face de outras agéncias e entes de
estado como Ministério Publico e Poder Judiciario. A constatacdo de que a defesa de politicas
publicas teria, para esse publico alvo, limites na legalidade em sentido restrito talvez ndo seja
ponto contrario, e sim favoravel a analise acima, ja que ha preocupagao de maior ingeréncia na
formatagao das politicas publicas representar ingeréncia politica ou op¢ao de Governo. Ou seja,
a politica publica teria contornos politicos e juridicos, sendo os juridicos referentes a legalidade.
Nessa linha, os Advogados da Unido selecionados entendem que pode existir controle juridico
desde a formatacao das politicas publicas no bojo do Poder Executivo, sem que tal represente
ingeréncia politica. Assim, seria uma ampliacdo de papel e ndo restri¢do.
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De maneira mais especifica, e conforme o até aqui desenvolvido em termos tedricos
e normativos, a AGU parece apresentar os trés elementos (atribui¢do, capacidade técnica e
vontade) necessarios a configuragao de agéncia de accountability horizontal.

“Atribui¢do” conforme previsdes constitucionais e infraconstitucionais de
competéncias relacionadas a defesa da legalidade e ou juridicidade; controle de atos
administrativos na perspectiva da legalidade, moralidade e probidade; controle de contratos e
procedimentos licitatorios; representacao judicial na defesa de atos administrativos, patrimonio
e competéncias; atuacdo proativa na recomposi¢ao do erario; execu¢ao de julgados do TCU;
ajuizamento de agdes de improbidade e agdes civis publicas na defesa da probidade e do
patrimonio; inclusive com as correlatas relacionadas a bloqueios, penhoras e outras medidas
cautelares.

Parece, com a analise, em especial no topico 5.1 e destaques nos topicos 5.3.1 e
5.3.2 que realmente tanto na parte de assessoria e consultivo, como na representagao judicial, a
instituicdo exerce atribui¢des, dentre outras, relacionadas a busca da legalidade e combate a
corrupg¢ao e improbidade administrativa.

Quanto a consultoria, remetendo a MACEDO (2009:465-483), garantir a aplicacao
dos principios da legalidade e da legitimidade caracterizaria fungdo de controle no processo
politico (policy control), fazendo com que as politicas publicas estejam de acordo com o
ordenamento juridico. Tal contribui diretamente ao combate a corrupgdo e busca de
accountability, somando-se a finalidade preventiva da atividade de consultoria, impedir-se
questionamento sério e posterior na via judicial na fase de implementacdo. Assim, eficiente
verificacdo consultiva da advocacia publica garantiria a viabilidade posterior da politica
publica, sem necessidade de atuacdo de entes de controle externo.

A representacgdo judicial por sua vez, que pode ser passiva ou ativa, representa atuar
pela ordem juridica na correta implementacdo (ou ndo implementacdo, com sua correta
negacao) de direitos subjetivos, gerando, além de maior respeito a juridicidade, também
economia de gastos publicos, como destacado, no ambito da PGU — Procuradoria-Geral da
Unido pelo “Relatorio de Gestdo de 2014”. Ali, uma série de dados destaca 3 linhas de atuagdo
da instituicdo como ente de fortalecimento de eficiéncia, transparéncia e, consequentemente,
accountability: defesa da ordem juridica e das politicas publicas; diminui¢ao da litigiosidade e
economia de recursos.

Existente, pois, grande variedade de atribui¢des da institui¢do, parte delas indicaria;

ndo so6 o poder-dever, a atribuicdo de atuar pela correcdo no agir estatal, com obediéncia a
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ordem juridica; mas também grande “capacidade técnica” de o fazer através de sua organizacao
interna, especificacdo de areas e atribuicdes e técnicas de gestdo aplicadas a atuagdo juridica,
tanto judicial como extrajudicial.

O que se conclui € que a institui¢ao escolhida a anélise, de fato, apresentaria como
atribuicdes legais, formais, o poder-dever de atuar contra atos presumidamente ilegais,
irregulares, sejam cometidos por particulares ou sejam cometidos por entes e agentes publicos
estatais, inclusive sendo dotada (pois tem legitimidade expressa para as utilizar) de
instrumentos legais de responsabilizacao, punigdo, coer¢ao ou destitui¢ao dos cargos.

Mais que isso, hd também a “capacidade técnica” para o fazer, conforme também
o descritivo do item 5.2, com todas as divisdes e especializagdes do 6rgdo e demonstragio
numérica de seu gigantismo institucional, ainda que, a0 mesmo tempo, carente em termos de
recursos or¢camentarios. Soma-se a tal a exigéncia, em regra, do concurso publico, nos termos
da legislagdo constitucional e infraconstitucional aplicavel, como pré-requisito ao ingresso nos
cargos que compoem a instituicdo. De fato, o “I Diagnostico da Advocacia Publica no Brasil”
apresenta dados e informacdes uteis a verificacao de capacidade técnica, posicionando a propria
instituicdo como fun¢do orgénica de Estado ainda que, como visto na questdo or¢amentaria,
exista absoluta vinculagao ao Poder Executivo com 100% de dependéncia do Tesouro Nacional.

Nao bastasse, o elemento “vontade”, conforme desenvolvido especialmente no
topico 5.4, exigiu demonstragdo especifica como componente da triade de caracteristicas de
uma verdadeira agéncia de accountability horizontal, como aqui adotado e definido por
O’DONNELL. Dai o topico dedicado a atuagdo proativa da PGU, ou seja, atuacdo judicial e
extrajudicial em nome da Unido e por todos os Poderes na tentativa de ativamente combater a
corrup¢ao através da coer¢do e impedimento de ilegalidades, coercdo e impedimento de
improbidades administrativas, inclusive com destitui¢do de cargos publicos pelas agdes
especificas, combate a violacdo dos principios da Administragdo definidos no art. 37 da
Constituicao Federal, recomposi¢ao do erario ante desvios, combate ao enriquecimento ilicito
e defesa do patrimonio publico.

O “Relatorio de Gestdo da PGU 2014 e outros Despachos internos da PGU,
serviram a demonstracdo ndo s6 dos resultados da nova atuacao institucional, mas também para
resumir de forma adequada a origem e a formatagdo atual da especifica atuagdo, vez que
contexto de sua criacdo indicaria a caracteristica da vontade ante o inexistente exercicio de tal
papel até aquele momento. E que, se por um lado; em 2007 existiam apenas, de maneira geral,

travas ou barreiras burocraticas a atuagdo proativa, com centralizacdo e burocracia, sem
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qualquer coordenagdo ou especificidade; por outro, em 2014 o Grupo Permanente de Atuacao
Proativa (PGU/AGU) era composto por 114 Advogados da Unido, sendo responsavel pelo
exercicio, com exclusividade e ganhos significativos de eficiéncia, da representacao judicial da
Uniao no polo ativo de demandas nas matérias relacionadas ao combate a corrupgao, defesa do
patrimdnio publico e recuperagdo de ativos, em situacdes de cometimento de crimes, de pratica
de improbidade administrativa e demais ilicitos e irregularidades, além da cobranga de diversos
créditos da Unido de natureza ndo tributaria e ndo inscritos em divida ativa.

Nesse ponto o questionario apresentado aos integrantes do Departamento de
Probidade e Patrimdnio, com atuacdo na busca da probidade e espalhados em todo o territorio
nacional, ndo s6 quanto aos questionamentos ja considerados, mas também quanto aos
seguintes, indicariam a presenca, como percep¢ao mais ampla, dos elementos da atribui¢do ou
poder-dever, da capacidade técnica e da vontade na instituigao.

Veja-se que ao responder sobre disponibilidade de instrumentos para o combate a
corrupcao (questionamento 11), entendendo-se a ndo marcagdo de opcdo como sua nao
existéncia, poucas respostas foram obtidas, destacando-se o consenso, j4 que ninguém optou
por tal opcao, de que nao ha a correta dimensao de pessoal. Porém, a maioria das respostas

dadas indica existir a atribuicao ou poder-dever normativo de atuagdo no combate a corrupgao.

Tabela 10: Percentual de marcacao a cada item como resposta a pergunta: “Qual a sua percep¢ao
sobre disponibilidade de instrumentos para atuagdo na atividade de controle e
combate a  corrupgdo  (fisico, pessoal, financeiro, tecnoldgico,

normativo/atribui¢des e competéncias legais e remuneratorio)?” pelos respondentes

Hé adequada estrutura fisica; 33,33
Ha correta dimensao de pessoal, 0
Ha recurso financeiro suficiente 5,56
Ha recurso tecnologico suficiente; 16,67
Ha previsdo normativa e atribuicdes/competéncias suficientes 38,89
Ha remuneragdo adequada. 5,56

Fonte: Dados da pesquisa, 2016.
Nota: 187 Respostas validas.

570 nimero menor de respostas a este questionamento justifica-se pela compressio de que a ndo marcagio de uma
das hipoteses indicava ndo existir aquela caracteristica. Ou seja, quanto menor as marcagdes realizadas, menos
existe aquela caracteristica.
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Entretanto, em ponto atrelado claramente a vontade e a capacidade técnica de
atuacdo e obtencdo de resultados no combate a corrupgdo, apesar de eventuais dificuldades
estruturais (o questionamento 12) o mesmo publico entendeu, em sua maioria, ser de média a

alta, e crescente, a capacidade de atuacdo no combate a corrupgao.

Grafico 20: Percentual de respostas a cada item apresentado como resposta a percepcao dos
respondentes sobre a capacidade de atuagdo, obtencao de resultados e inovagao

no combate a corrup¢ao

8,77%
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m Alta capacidade, e crescente; ® Alta capacidade, mas decrescente;
= Mediana capacidade, mas crescente; ® Mediana capacidade, mas decrescente;

Baixa capacidade, mas crescente; Baixa capacidade, ¢ decrescente.

Fonte: Dados da pesquisa, 2016.
Nota: 57 Respostas validas.

Em reforgo a percepcao de alguma capacidade técnica e também da vontade, apesar
das dificuldades estruturais, os Advogados da Unido selecionados, no questionamento 13, que
tratava da percep¢do de metas e desempenho no combate & corrup¢do pela instituigdo,

demonstraram em sua maioria tranquila a crescente evolugao de tal papel.
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Grafico 21: Percentual de respostas a cada item da questdo sobre a percep¢ao quanto as metas,
planejamento e métodos de acompanhamento nas atribui¢des de recuperagdo de ativos e
combate a corrupgao
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Fonte: Dados da pesquisa, 2016.
Nota: 66 Respostas validas.

O questionamento 14, de outra banda, preocupa-se com a percepg¢ao da posi¢ao da
AGU no desempenhar do papel de combate a corrupgao, mas agora atrelado a caso concreto de
grande repercussdo mididtica, no intuito de verificar eventual distanciamento entre a posi¢ao
institucional normativa e a real ¢ em comparacao de posicionamento institucional com outros
entes como Tribunal de Contas da Unido, Controladoria-Geral da Unido e Ministério Publico.
A maioria entendeu, nesse ponto, por existir mais polarizacdo entre as instituigdes do que
colaboracdo, com distanciamento de finalidades. Tal, parece, evidencia o efetivo
distanciamento entre a visdo normativa e a realidade vivida na instituicdo, ainda que os

membros demonstrem otimismo. Foram permitidas multiplas respostas.
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Grafico 22: Percepgdo dos respondentes quanto ao posicionamento oficial e atual da institui¢ao
ante instituicdes como Poder Judiciario, Tribunal de Contas da Unido — TCU,
Controladoria-Geral da Unido — CGU e Ministério Publico da Unido -MPU, em
percentual de respostas validas a cada alternativa
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apresentando papel  ainda que cada uma confrontos frontais  internos ao Executivo,
diametralmente dasinstituicGes (polarizacdes) quanto a como CGU;
oposto; apresente atribuicbes entes externos do
e/ou competéncias  Poder Executivo, como
exclusivas; MPU e TCU, de um lado

e a AGU, de outro;

Fonte: Dados da pesquisa, 2016.
Nota: 93 Respostas validas.

O questionamento 15 retomou a questdo da capacidade técnica e estrutural da
instituicdo, agora um tanto mais atrelado a aspectos de tecnologia, obtendo do publico alvo uma
maioria que entendeu pela necessidade de se “melhorar muito” a estrutura e, ainda, copiando-

se a existente de 6rgaos externos ao Executivo, com papel especifico de combate a corrupgao.
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Grafico 23: Percepgdo dos respondentes sobre a ideal estrutura fisica e tecnoldgica para a AGU

no combate a corrupgao
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= Deve melhorar muito;

® Deve melhorar um pouco mais;

® Deve se reorganizar sem aumento de custos ou investimentos;

m Estd adequada para o tamanho do Estado Brasileiro, suas complexidades e limitacdes e precisa de pequenos ajustes;
Deve “copiar”, igualando-se, a estrutura e recursos tecnolagicos de outros entes do Poder Executivo;

Deve “copiar”, igualando-se, a estrutura e recursos tecnologicos de outros entes de controle e combate a corrupcao.

Fonte: Dados da pesquisa, 2016.
Nota: 82 Respostas validas.

Na mesma linha o questionamento 16, que reforca a percep¢do sobre
dimensionamento de pessoal, obteve a maioria indicando a necessidade de melhoria e

espelhamento com instituicdes de combate a corrup¢do, ndo necessariamente incluidas na

estrutura do Poder Executivo.
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Grafico 24: Percepcao dos respondentes sobre a quantidade de pessoal para a AGU no
combate a corrup¢ao
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Fonte: Dados da pesquisa, 2016.
Nota: 70 Respostas validas.

O questionamento 17, agora em reforgo a percepgao de atribui¢do ou poder-dever
normativo no combate a corrupc¢do, indicou a necessidade melhoria ou evolugdo, e em

concorréncia aos demais entes incumbidos do papel de combate a corrupgao.
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Grafico 25: Percep¢do dos respondentes sobre a ideal distribuicdo de atribuigdes legais e
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competéncias para a AGU no combate & corrupcao, em percentual de respostas
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aumento Estado Brasileiro, atribuictes e atribuicées e atribuicées e competéncias de
significativode  suas complexidades  competéncias; competéncias de competéncias de outros entes de
atribuicdes, ainda e limitacGes e outros entes do outrosentes de  controle e combate
que concorréncia precisa de pequenos Poder Executivo, controle e combate a corrupcdo, além
com outros entes; ajustes; melhorando acorrupcao; de incrementar
entrosamento e melhorando entrosamento e
coordenacdo; entrosamento e coordenacdo;
coordenacdo;

Fonte: Dados da pesquisa, 2016.
Nota: 88 Respostas validas.

Insistindo com o publico alvo sobre a capacidade técnica, o questionamento 18

passou pela questdo de planejamento no combate a corrupgdo, indicando, também como

resposta majoritaria dentre as multiplas marcagdes permitidas, a necessaria evolucao da atuacao

do ente, inclusive quanto a resultados. Destaca-se, porém, que quanto a planejamento e

resultados, ndo ha mais o majoritario espelhamento com outras institui¢des, o que poderia

indicar anseio de superar as instituigdes eventualmente consideradas. Tudo indicaria, aqui, a

“vontade” como elemento implicito de verificacao.
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Grafico 26: Percep¢do dos respondentes sobre o ideal planejamento, atuagdo e controle de

resultados para a AGU no combate a corrupcao, em percentual de respostas a cada

item
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complexidadese Poder Executivo; controle e
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precisa de corrupcao;

pequenos ajustes;

Fonte: Dados da pesquisa, 2016.
Nota: 66 Respostas validas.

Estes outros resultados empiricos encontrados, cabendo analisar em conjunto os
dados para indicar-se que quanto a existéncia dos elementos de atribuicdo ou poder-dever,
capacidade técnica e vontade de atuar, os membros do grupo proativo da PGU, 6rgio da AGU,
percebem um presente de grandiosas dificuldades estruturais, com erréneo dimensionamento
de pessoal e fragil estrutura fisica e tecnoldgica, ainda que as atribuigdes normativas, numa
perspectiva ampla, estejam razoavelmente definidas para institui¢do. Claro que, pois, para o
futuro, deve existir grande melhoria quanto a estrutura fisica e tecnologica, além de acréscimo
de pessoal. Porém, e mesmo assim, aquele publico respondente entende que a instituicao ja
apresenta resultados minimamente adequados no combate & corrupcdo, ainda que possivel
evolucdo, o que indica alguma adequacdo normativa quanto a atribuicdo (ou do contrario

estariam atuando em ilegalidade...) e capacidade técnica (no sentido de qualificagdo dos
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membros e planejamento). Talvez inconscientemente, tais resultados indicam que o publico ¢
“otimista’ com a atuacdo, ou seja, € para o presente trabalho, pode-se perceber o elemento
“vontade’ como de forte presenca.

Cumpria ainda ao trabalho analisar um outro elemento, entendido como pressuposto
institucional do modelo de agéncia que se buscou verificar a adequabilidade da AGU, qual seja
certo “distanciamento do Poder Executivo”, que foi mensurado em termos de existéncia de
areas sensiveis a influéncia politica do Executivo, como falhas ou fragilidades na defesa de
atribui¢des, ou fronteiras, como também delineado por O’ DONNELL.

Reforgando o marco tedrico aqui adotado, O’DONNELL (1998:38-46),
apresentaria tal distanciamento como pressuposto ou elemento de natureza ou existéncia da
instituicdo que se queira configurar como agéncia de accountability horizontal autorizada e
disposta a supervisionar, controlar, retificar e/ou punir agdes ilicitas de autoridades localizadas
em outras agéncias, devendo ter ndo apenas autoridade legal para assim proceder, mas também
real autonomia para fazé-lo, inclusive em relagdo as classicas estruturas de Poder. E mais, seus
membros deveriam defender os limites ou fronteiras de atribuigdes de sua institui¢ao, sem que
tal impliquem em isolamento institucional ou corporativo.

Certo que em topicos diversos se demonstrou a questdo do distanciamento
necessario da institui¢do ao Poder Executivo, ante funcao institucional da Advocacia-Geral da
Unido que assessora o Poder Executivo, mas representa judicial e extrajudicialmente todos, nao
podendo, pois, estar total ou umbilicalmente comprometida como um. No mesmo sentido o
papel de verificacdo da juridicidade, que ndo pode depender de opgao politica. Entretanto, se
buscou ainda verificar na estruturag¢do interna da Advocacia-Geral da Unido pontos sensiveis a
ingeréncia politica eventualmente advinda do Poder Executivo. Dai o topico 5.5 com o objetivo
de apresentar, sem esgotar areas e fragilidades, questdes afetas a Controle funcional e
hierarquia; Formas de ingresso na carreira e Formas de escolhas de chefias.

Quanto a “controle funcional e hierarquia”, o que foi apresentado indicaria que no
campo ideal a formata¢ao mais adequada a Advocacia Publica, como fungao essencial a justica,
seria de maior autonomia ou independéncia funcional dos membros. Porém, normativo
aplicavel apresenta mais rigida hierarquia e menor autonomia quanto a atuacao finalistica, pois
a existéncia de instrumentos vinculadores dessa atuagdo, a configurar como infragdo
administrativa do membro o seu descumprimento, quando conjugados a outros pontos sensiveis
como o critério de ingresso nas carreiras, o critério de escolha de Chefias, a forma de tomada

de decisdes e pouca transparéncia; suportariam mecanismos para uma ingeréncia politica
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castradora. Assim, existiria ponto sensivel ou de risco na defesa de fronteiras ou atribuigoes,
como salientado por O’'DONNELL.

Por sua vez, quanto “a formas de ingresso nas carreiras”, em principio, adotado
requisito geral de que ¢ o concurso publico instrumento adequado a transparente, justa e
objetiva composi¢ao das carreiras, além de servir a verificacdo de capacidade técnica. Porém,
pode ser também ponto sensivel a influéncias politicas quando se precariza ou se afasta a
exigéncia de concurso, com a ocupagao de cargos em comissdo inseridos na estrutura da
Advocacia-Geral da Unido por pessoas estranhas as carreiras, pois diminui-se a capacidade
técnica do 6rgdo e se permite a captacdo ou aparelhamento politico. Tal situacdo, lembrando
OLIVEIRA (2012), pode gerar fragilidade na defesa da juridicidade e falha de controle de
legalidade, com reflexos em menor transparéncia e, pois, menor accountability. Em suma, ndo
existiria eficiente defesa de atribuicdes pela institui¢do que se queira apresentar como de
accountability horizontal, demonstrando afastamento, mais uma vez, quanto aos contornos
definidos por O’ DONNELL.

J& “quanto a formas de escolha de Chefias”, certo que se nao transparente ou nao
democratica ou extremamente subjetiva, poderia indicar a tentativa de captacdo da agéncia,
além de limitagdo da capacidade técnica de seus membros, ainda que os subordinados sejam
concursados. Nos termos da lei complementar 73/93 (Lei organica da AGU) os cargos mais
elevados ndo sdo de nomeagdo exclusiva dentre os membros das carreiras, o que evidencia a
preocupagdo com eventual vinculo politico partidario que possa sustentar as escolhas. Nao
bastasse inexistir restricdo (com exce¢des) a nomeacdo de pessoas estranhas as carreiras, o
processo de escolha passaria, ainda, pelo crivo exclusivo e subjetivo da autoridade competente
a opgao, firmando o vinculo decorrente da relacdo de confianga como mais relevante do que
eventuais critérios objetivos e técnicos de escolha ou vinculo institucional do servidor publico.
Tal confirmaria o processo ou a forma de escolha das chefias da institui¢do como area sensivel
a eventuais influéncias da forga politica do Poder Executivo, tornando fragilizada a defesa de
fronteira, como indica O’DONNELL.

Nesse aspecto, novamente o questiondrio apresentado aos membros do DPP com
atuacdo na busca de probidade, seja quanto a alguns ja detalhados, como questionamentos 4 e
14, mas também em outros, indicariam a percep¢ao dos membros da instituicdo quanto a este
eventual distanciamento do Poder Executivo (passando por questdes como controle funcional

e hierarquia, formas de ingresso na carreira e formas de escolhas de chefias e autonomia.
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De fato, ao perguntar-se sobre percepcdo de independéncia administrativa
(questionamento 2), em sua maioria indicaram a existéncia de influéncias politicas externas na

gestdo/administragcdo da AGU.

Grafico 27: Percepgao dos respondentes sobre a independéncia institucional administrativa da

AGU, em niimero de respostas a cada alternativa

Ha influéncia politica na distribuicdo, cobranca e
acompanhamento de atribuictes e funcdes.
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Ha influéncia de politicos na gestdo administrativa; 8,33

Ha influéncia de gestores publicos externos a AGU na
gestao administrativa da AGU;

18,33

Ha influéncia de gestores publicos externos a AGU e
de politicos na gestao administrativa;
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6,67

0.’

[e]

0 500 10,00 1500 20,00 2500 30,00 35,00

Fonte: Dados da pesquisa, 2016.
Nota: 85 Respostas validas.

Na exata linha da existéncia de ingeréncia politica, as respostas ao questionamento
3, que tratava, agora, da independéncia na atuagdo finalistica, indicam, em sua maioria (ainda
que em menor grau do que na gestdo administrativa), a ocorréncia inclusive quanto a defini¢des

juridicas finalistica dos membros da instituigao.
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Grafico 28: Percep¢do dos respondentes quanto a independéncia na atuagdo finalistica, em

percentual de respostas a cada alternativa apresentada

4%
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m Ha independéncia técnica;

® Ha influéncia politica nas definicées
técnicas de atuacdo quanto a linhas de
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= Ha influéncia politica na definicao
técnica finalistica de casos especificos;

= Ha apenas influéncia politica;

Ha, apenas, influéncia de gestores
publicos externos a AGU

Fonte: Dados da pesquisa, 2016.
Nota: 86 Respostas validas.

E tal percepcdo de influéncia politica fica agravada, como elemento de
configura¢do de agéncia de accountability horizontal definido por O’DONNELL, quando se
verifica que ao responder o questionamento 9, sobre transparéncia interna, que a maioria
destaca inexisténcia de transparéncia na tomada de decisdes administrativas, assim como na
comunica¢do interna. Também por maioria, mas agora com diferenca menor, os membros

enxergam os mesmos problemas nas defini¢cdes de atribui¢des finalisticas.
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Tabela 11: Percepc¢do dos respondentes sobre a transparéncia interna

Alternativa N°de %
respostas
Ha transparéncia e eficiéncia na comunicac¢ao 5 4,00%
interna;
Nao hé transparéncia e eficiéncia na comunicagdo 36 28,80%
interna;
Ha transparéncia nos processos de tomada de 5 4,00%

decisOes administrativas;

Nao hé transparéncia nos processos de tomada de 42 33,60%

decisOes administrativas;

Ha transparéncia nas defini¢des de atribuigdes 14 11,20%

finalisticas e linhas de defesa padronizadas;

Nao ha transparéncia nas defini¢des de atribuigdes 23 18,40%
finalisticas e linhas de defesa padronizadas.

TOTAL 125 100,00%

Fonte: Dados da pesquisa, 2016.
Nota: 125 Respostas validas.

Na linha, os membros também indicam quanto a percep¢do de transparéncia na
ocupagao de cargos em comissao e de Chefia (questionamento 10), preocupagdo com a falta de

critérios objetivos e existéncia de pouca transparéncia.
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Grafico 29: Percepcdo de transparéncia na ocupacdo de cargos em comissdo e de Chefia,

nimero de respostas a cada item apresentado

Trata-se, a escolha de Chefias, somente em alguns casos, que
deveria ser objeto de eleigdo.
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Fonte: Dados da pesquisa, 2016.
Nota: 106 Respostas validas.

Resta, agora, apresentar conclusdes sobre os dados colhidos de maneira geral.

Assim:

- Os dados considerados indicam que a Advocacia-Geral da Unido tem
posicao institucional destacada na Administracdo nacional como 6rgao de controle,
além do controle interno. Seria 6rgdo com atribuigdes mais amplas que (ainda que
também as detenha) o controle interno do Poder Executivo, devendo atuar, por
decorréncia legal perante toda a estrutura Estatal federal;

- Os dados considerados indicam que a Advocacia-Geral da Unido, em
sua posicdo institucional, apresenta relacdo interinstitucional concorrencial. Os
questionarios indicam que a AGU detém posi¢do normativamente concorrencial aos
demais orgdos de combate a corrup¢do, mas, na pratica, ainda nao se espelha em

tais entes.
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- Os dados considerados indicam que a Advocacia-Geral da Unido
apresenta o elemento atribuicdo/dever de combate a corrup¢do e busca de
accountability, com reconhecimento de tal papel.

- Os dados considerados indicam que a Advocacia-Geral da Unido
apresenta o elemento capacidade técnica para combater a corrup¢do e buscar
accountability ao produzir resultados satisfatérios na area. Ainda que com falhas
estruturais, fisicas, tecnologicas e de dimensao de pessoal, a instituicdo apresenta,
hoje, capacidade técnica (qualificagdo de membros, planejamento e organizagado
interna) para atuar no combate a corrupg¢ao e busca de accountability.

- Os dados considerados indicam que ha presenga do elemento vontade
para combater a corrupcdo e buscar accountability. Percebe-se com alguma
facilidade que os membros da instituicao estao cientes desse papel da Instituigao,
ainda que apenas recentemente, € vem atuando com alguma desenvoltura na area.

- Os dados considerados indicam que existem areas de fragilidade na
defesa de fronteiras ou atribui¢des, apresentando proximidade perigosa com
influéncias politicas do Poder Executivo. Existem areas sensiveis a influéncia
politico-partidaria, em especial oriunda do Poder Executivo, que podem minar, de
certa forma, a independéncia funcional da institui¢do e seus membros, em especial
quando se considera vinculagdo or¢amentaria, falta de transparéncia em processos
de decisdo, escolha de Chefias e comunicacao interna, ainda mais em ambiente com

caracteristicas, inclusive normativo-legais, de forte rigidez hierarquica.

Em suma: a AGU, no que analisada, tem modelo constitucional e papel institucional
com caracteristicas que lhe permitem enquadrar-se como agéncia de accountability horizontal,
como definido por O’DONNELL? De maneira geral sim, porém nao imune a falhas, em
especial no requisito do distanciamento do Poder Executivo, ou defesa de fronteiras.

No inicio do texto indicou-se hipoteses e, pelo aqui visto e considerado, pode-se
entender que a Advocacia-Geral da Unido- AGU- ¢ instituicdo estatal responsavel pela
assessoria, consultoria e defesa juridica de medidas da Administragdo e do Governo/Poder
Executivo, desde que ndo violem o ordenamento juridico patrio, funcionando até como agéncia
de controle interno. Porém, ¢ mais do que ente de controle interno vez que parte de suas
atribui¢des passam pela representacdo juridica de todos os poderes, incluindo a atuacdo de

forma Proativa na defesa da probidade, na defesa do erario federal, inclusive diante de outros
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entes federativos, empresas, particulares, etc e na recomposi¢ao de ativos e combate a corrupgao
em toda a estrutural estatal federal. Assim, também se configura como agéncia de
accountability horizontal, apresentando as caracteristicas de atribui¢do, capacidade técnica e
vontade (cada uma em maior ou menor grau), apesar da existéncia de pontos de sensibilidade a
influéncia politico-partidaria e que podem (e ndo se analisou se necessariamente o fazem)
indicar maior ou menor distanciamento do Poder Executivo quanto 4 vinculacdo e atuagdo
funcional, como delimitado por O’'DONNELL.

Em andlise pormenorizada, ter-se-ia que: ha “atribui¢do™ legal ou poder-dever,
apresentando-se para o autor como em niveis adequados ainda que para o publico respondente
ao questiondrio ainda caibam evolu¢des; hd “capacidade técnica”, pois a instituicdo ja
apresenta resultados decorrentes da adequada qualificagdo técnica de seus membros e de
esforcos de gestdo e planejamento, apesar dos graves problemas de dimensionamento de
pessoal, limitagdo orcamentaria e precariedade fisica e tecnologica e; ha “vontade” de atuar no
combate a corrupg¢do, inclusive em face de outras agéncias, com vontade de exercicio e
crescimento das atribui¢cdes concorrenciais (ndo se estudou grau e pertinéncia dessa
concorréncia como defesa de fronteiras entre agéncias em geral), tudo bem demarcada pela
significativa ruptura institucional e mudanga de rumo ocorrida em 2009, com a criagdo e
desenvolvimento do grupo proativo. Entretanto, quanto ao distanciamento do Poder Executivo,
existem pontos de sensibilidade, ou seja, defesa fragil de fronteira da AGU perante o Poder
Executivo, que podem significar (ndo foi estudado o grau ideal de distanciamento e se os pontos
em si devem ter necessariamente maior ou menor distanciamento da ingeréncia politica)
ingeréncia politico-partidaria.

Em conclusao quanto aos dados colhidos; varios, pois, sdo os aspectos de necessaria
evolucdo institucional da Advocacia-Geral da Unido, e ndo somente para melhor
adequabilidade ao papel de agéncia de accountability horizontal, mas também, e até como
consequéncia, para melhor desempenho de suas fung¢des regulares, com ganhos de eficiéncia e
diminui¢do de custos. A questdo do correto distanciamento do Poder Executivo, entretanto, ¢
essencial a configuracio da AGU como agéncia de accountability horizontal, ainda que
presentes as caracteristicas da atribui¢do legal, da capacidade técnica e da vontade.

Porém, outra fonte aqui ja citada, apresentou conjunto de dados que indica nao sé
os pontos de necessaria evolugdo na percep¢ao dos membros da institui¢ao, mas também como
percebem hoje a Advocacia-Geral da Unido, servindo ao proposito, neste topico definido, de

tornar clara qual a visdo geral da Instituigdo.
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Assim, o “Diagnostico da Advocacia Publica de 2001”, evidencia que o0s
integrantes dos cargos existentes compoem carreiras jovens que buscam se qualificar/capacitar,
tendo a maioria entre 30-34 anos (fl 52), conclusao de curso de graduagao apds os anos 2000
(f1 56), qualificacdes outras recentes (fl 64.) e ingresso nas carreiras apos 2005 (f1 .59).

Em outro ponto, veja-se que se de um lado a maioria integra as carreiras da
Advocacia Publica por elos relacionados a carreiras publicas como um todo (estabilidade), e
ndo necessariamente aptidao para advocacia publica - ainda que tal apareca em terceiro lugar,
apos o fator remuneracao - (f1 .61). De outra banda, os membros sdo claros em enfatizar que os
componentes da instituicdo devem ter capacidade técnica (saber técnico-juridico) ou
qualificacdo (conhecimento multidisciplinar, comprometimento) adequadas as fungdes
desempenhadas.

As caracteristicas relacionadas e sua ordem, merecem destaque:

Tabela 12: Distribui¢do do nimero de respondentes segundo caracteristicas importantes para
ser um bom Advogado Publico — Advogados Publicos Federais

Caracteristicas importantes/muito importantes f %

Saber técnico-jurpidico 1.384 99,3
Defesa do interesse e patrimonio publico 1.374 98,6
Autonomia funcional 1.341 96,2
Comprometimento com os principios institucionais 1.324 95,0
Conhecimento multidisciplinas 1.315 94,3
Comprometimento com a justi¢a social 1.119 80,3
Engajamento nas causas corporativas 933 66,9
Engajamento efetivo em causas sociais 857 61,5
Titula¢do académica 717 51,4

Fonte: I Diagnostico da Advocacia Publica no Brasil, 2011

Até o momento temos uma instituicdo em sua maioria jovem, de pessoas
qualificadas e que acreditam na qualidade técnica e no comprometimento como essencial ao

mister, mas que entraram na mesma instituicdo por motivo nao especifico ou ndo atrelado a
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finalidade institucional. Poder-se-ia afirmar, aqui que, uma vez dentro da Institui¢do, os
membros tomaram consciéncia da importancia do papel institucional da AGU.

Entretanto, mais de um ter¢o dos integrantes (fl 62), pretendem prestar concurso
para outras carreiras, em especial Magistratura e Ministério Pblico, mas também procuradoria
estaduais (fl 63). E os motivos também restam claros na pesquisa desenvolvida. Curiosamente,
ndo sdo relacionados a carreiras publica como um todo, como indicado na tabela que explicou
os motivos de ingresso nas carreiras da AGU. Nesse caso, os motivos de saida sdo especificos,
por, teoricamente, falhas institucionais quanto ao ente que integram, na visao os entrevistados.

Vale o destaque:

Grafico 30: Motivo de saida, grafico com base de estimativas percentuais de 516 respondentes

(questao de respostas multiplas)

Auséncia de vocagdo - 10,7

Falta de transparéncia institucional 38,2

Falta de prestigio na carreira 59,1

Falta de estrutura de trabalho (fisica ¢ humana) [N 843
Falta de garantias e prerrogativas funcionais _ 90,1

10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

S

Fonte: I Diagnodstico da Advocacia Publica no Brasil, 2011

Assim, falta de prerrogativas funcionais e falta de estrutura fisica sdo os motivos
que levam os integrantes da carreira a buscarem outras institui¢des que, em sua visao, teriam
melhores prerrogativas e estrutura. Ou seja, poder-se-ia afirmar que uma vez dentro da

instituicdo e tendo compreendido a relevancia da mesma, os jovens e qualificados membros
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cogitam a troca de institui¢do por falhas de caracteristicas desta, teoricamente ndo encontradas
em outras de semelhante posicao estatal.

Os problemas estruturais, ainda, relacionados a falta de pessoal de apoio destacar-
se-iam, inclusive, acima da questao da remuneragao.

Merece destaque o quadro de preocupacdes apresentadas pelos membros;

Tabela 13: Distribuicao do nimero de respondentes segundo grau importante/muito importante
atribuido a problemas no exercicio das fungdes institucionais — Advogados
Publicos Federais

Continua
Grau importante/Muito importante F %

Auséncia de carreira de apoio 1.351 96,9
Inadequacdo remuneratoria em relagdo as demais fungdes essenciaisa  1.212 86,9
justica

Insuficiéncia dos quadros das carreiras da Advocacia Publica Federal 1.097 78,7

Atuacao dos Magistrados 962 69,0
Excesso de formalismo 920 66,0
Estrutura do Poder Judiciario 891 63,9
Legislagao ultrapassada 874 62,7
Insuficiéncia de Orgdos de Controle Externo nas Institui¢des de Justica 776 55,7
Atuacgdo dos Advogados 733 52,6
Ensino juridico de ma qualidade 672 48,2
Atuagdo dos membros do MP 556 39,9
Ensino juridico tecnicista 517 37,1
Atuacao dos Defensores Publicos 285 20.4
Atuagdo dos Delegados de Policia 235 16,9

Fonte: I Diagnostico da Advocacia Publica no Brasil, 2011

Mas, de qualquer forma, sobre a atuagdo da institui¢do que hoje compdem, estes
mesmos membros indicam avaliagdo positiva quanto aos resultados das principais atribuigdes
da institui¢do. De maneira geral, indicam que a AGU presta um bom/6timo nivel de servigo
publico quanto as duas fungdes centrais de representacdo judicial e assessoramento juridico,

como também no especifico papel de defesa da probidade e recuperagao de ativos (f1 .65 e fl
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.73). Inclusive colocam os membros a instituicdo em primeiro lugar em termos de
confiabilidade, até acima das outras instituicdes que, a0 mesmo tempo, almejam, como
Magistratura e Ministério Publico (fl .66).

Parece, pois, existir uma confianca institucional, ndo divorciada das dificuldades
estruturais reais, mas que pode ser vir a andlise ao indicar também o elemento “vontade”, além
da “capacidade técnica”, como uma percepcdo geral de existéncia, corroborando as
constatagdes apresentadas na analise aqui feita.

De maneira geral, veja-se ainda que o que se espera em termo de melhorias e
evolucdo institucional passa justamente pela questdo da maior “autonomia” (aqui entendida
como distanciamento do Poder Executivo na referéncia de O’DONNELL), em primeiro lugar,
seja funcional, administrativa ou orcamentdria (fl .68: medidas futuras e fl 70: propostas
legislativas).

Veja-se ainda que os respondentes, talvez pelo vinculo, ainda apontaram a melhoria
da Advocacia Publica com mais importante medida para melhoria da prestacao jurisdicional no
conjunto de atuagdes das fungdes essenciais a justica (fl 69)

Assim, hd, em verdade, alguma frustracdo em termos estruturais da Advocacia-
Geral da Unido, o que justifica que um ter¢o da carreira queira compor outras instituigdoes
melhor estruturadas e com mais autonomia e prerrogativas. Entretanto, os componentes das
carreiras, em sua maioria, demonstram ter vinculo afetivo forte com a institui¢do, ou seja,

grande comprometimento organizacional:

Tabela 14: Distribuicdo do ntimero de respondentes segundo grau de comprometimento em

relagdo ao ente que o remunera — Advogados Publicos Federais

Grau de comprometimento F %
Muito comprometido 861 61,8
Comprometido 327 23,5
Sem juizo de valor 144 10,3
Pouco comprometido 32 2,3
Sem comprometimento 30 2,2
Total 1.394 100,0

Fonte: I Diagnostico da Advocacia Publica no Brasil, 2011
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Em SOARES (2012), utilizando-se dos dados colhidos em VELHO (2011)
esclareceu-se sobre a relevancia do comprometimento organizacional como vinculo servidor x
institui¢do. De fato, como aqui evidenciado pelo “Diagnostico” utilizado como fonte de dados,
apesar de caréncias estruturais e necessidade de evolucdo, os integrantes da AGU apresentam
resultados da instituigdo como satisfatérios, por, parece, acreditar no potencial do ente.
Comprometimento organizacional, apesar de existir certa fragmentagao de conceito (BASTOS,
1996), pode ser compreendido (VELHO, 2011) como algo que envolveria lago ou vinculo
psicologico entre pessoas € seu ambiente de trabalho ou organizagdo. Tal vinculo se basearia
em contrato abstrato desenvolvido pelo profissional para com a instituicdo, ao integrar seu
quadro, em que encamparia os valores desta, sob elo de lealdade e desejo de manutengao, por
orgulho, apego ou até receio. Envolve, assim, identificacdo do trabalhador com a instituicao
ante seus valores e as justificativas que mentalmente constrdi para ali se manter.

Destacou-se em VELHO (2011) na linha do aqui também apurado, que o vinculo
afetivo estd, de fato, presente na maioria dos integrantes da AGU. As conclusdes em SOARES
(2012:43), ainda que reduzidas ao ambiente de uma unica Procuradoria da Unido, de Minas
Gerais, indicam que o comprometimento organizacional bem desenvolvido esta diretamente
relacionado a eficiéncia no exercicio da atividade, seja publica ou privada.

Resta saber, pois, em que sentido a instituigdo caminhara na busca de sua evolugao
seja na defesa de suas atribuicdes, seja no pleno exercicio das mesmas quanto ao adequado
papel de agéncia de accountability horizontal e seja na preocupagdo com o comprometimento
organizacional de seus integrantes para o eficiente desempenhar das fungdes que lhe sdo
inerentes.

Os Diretores da area proativa da PGU, ao menos, ja indicam que, de fato, necessaria
evolucao institucional, servindo, inclusive, como demonstracdo de “vontade” futura ou
continua de eficientemente atuar no combate a corrupcdo e na busca de accountability. Veja-se
que as ja citadas Informagdes n. 02/2015-RDA/DPP/PGU/AGU, processo administrativo
00405.000136/2015-51 - DPP — Departamento de Patrimonio e Probidade, em auxilio de
producdo do Relatorio Geral da PGU 2011-2014, trazem realmente uma série de planejamentos
e projetos que visariam a ganhos de eficiéncia no desempenhar das atribui¢des de recuperagao
de ativos e defesa da juridicidade.

Vale citar, dentre outros: Pagamento de créditos da Unido mediante cartoes;
Estabelecimento de fluxo constante e padronizado de prestagdo de informagoes a DPF, TSE,

CGU, TCU, DNPM e demais orgdos da Unido, relativamente aos resultados da atuagdo da
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AGU em matéria proativa e de patrimonio publico;, Atuagdo em inquéritos policiais;
Estabelecimento dos Nucleos de Atuag¢do Proativa; Reten¢do de fundos de participa¢do de
entes politicos devedores da Unido, Projeto nacional para atuag¢do em patrimonio e meio
ambiente (inclusive redug¢do de litigiosidade);  Estruturag¢do da atuagdo judicial para
ressarcimento de fundos partidarios; Melhoria e Otimizagdo dos Relatorios de Atuagdo
Proativa; Implementagdo de programa (ou medidas) de auditoria da atuagdo, Integragdo do
LABRA a Rede LAB-LD do Ministério da Justica,; Estabelecimento de programa permanente
de capacita¢do técnica de Advogados da Unido e servidores em temas de sistemas de
informagoes, Estreitamento de relagoes e Coopera¢do com Procuradorias juridicas de
empresas publicas e de sociedades de economia mista em temas de combate a corrupgdo e a
improbidade administrativa; Incremento da participagdo dos membros do Grupo Proativo em
atividades e exposi¢oes na Academia e intercdmbio com grupos e organizagoes da sociedade
civil ligadas ao combate a corrupgao.

Na mesma linha aponta-se também a ndo completude ou suficiéncia da estruturagao
das unidades da PGU responséveis pela atuacdo proativa, que deve, pois, ser incrementada em
termos de pessoal. Além do necessario aprimoramento da gestdo de informacdes (item 7 das
mesmas Informagdes, fls. 12-14) como essencial 4 obtencao de resultados.

Em entrevista®® desenvolvida no més de fevereiro de 2016, o atual Diretor do
Departamento de Patrimdnio e Probidade, o Advogado da Unido Dr. Renato Dantas de Aratjo,
demonstrou, linha geral, ter semelhante compreensao do papel institucional da AGU, assim
como também ciéncia das falhas estruturais.

Veja-se o detalhamento das respostas aos mesmos questionamentos apresentados
aos 114 integrantes do Grupo Proativo, distribuidos nas unidades da AGU em todo o Brasil,
permitindo-se, a0 mesmo, porém, respostas abertas, de livre manifestagao.

Assim, o Dirigente maior da area de combate a corrup¢do da PGU, 6rgdo da AGU,
percebe a instituigdo como “ente sui generis”, proxima das demais fungdes essenciais a0 mesmo
tempo em que teria atribui¢des Unicas (questionamento 1). Nao afasta também as influéncias

externas, mas esclarece que:

“A AGU sofre influéncias por estar atrelada ao modelo ministerial.
Sujeita-se as regras do Poder Executivo. Existem polos de decisoes em Ministérios

que vinculam todos, inclusive AGU. Exemplo, Ministério do Planejamento

58 Audio e video gravados e arquivados como anexo.
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Or¢amento e Gestdo influencia todos. Segue formato do executivo. Decisoes de
cunho politico desses Ministérios geram consequéncias na AGU. > (Resposta ao

questionamento 2).

O dirigente opta pela existéncia de um “mix” em resposta ao questionamento 3,
sobre independéncia finalistica, destacando que se a AGU atua em nome da Unido, como um
todo, pode surgir necessidade de padronizacao ou uniformidade de posicionamento ¢ o ente
deve fazé-lo. Tal nao impede independéncia técnica, que passaria pela analise do caso concreto,
das “questdes juridicas”. Da mesma forma pode existir autonomia funcional, com
independéncia de posicionamento, se ndo ha necessidade de padronizagdo anteriormente
definida. E, além, ha constante necessidade, com mecanismos aptos, de reavaliagdo de
posicionamentos, devendo existir, pois, uma dinamica de mudanga eventual de posicionamento
institucional padronizado. Salienta ainda o entrevistado que a “politica’ que pode influenciar ¢
a definicdo de “politica publica”, de opgdes de atuacdo estatal, diretrizes, linhas. Uma vez
chegando & AGU determinado expediente, diante de questionamento juridico ou prévia
necessidade de analise, o membro deve atuar além da simples andlise juridica e, nesse momento,
analisaria também a “politica publica”. Entretanto, seria pressuposto de tal analise maior do que
ajuridica, a ciéncia de que a manifestacdo do membro da AGU, ali, ndo vincula o gestor quanto

a politica publica:

“Uma coisa é tomar a decisdo outra é quem serd influenciado por tal.
A AGU pode e deve contribuir com elementos de mérito, mesmo se fundamentando
em elementos juridicos. E serd de ‘mdo dupla’. O membro da AGU deve é estar
capacitado (capacidade técnica). O membro deve ser o filtro para a produgdo da

opinido da AGU. Conhecer o Direito e a Administracdo.”

Em continuagdo quanto aos questionamentos, o dirigente visualiza a proximidade
do ente com o Governo como majorada recentemente (questionamento 4) e, sobre a funcdo da
AGU (questionamento 5) reforca a ideia de uma mistura, no caso de Governo e Estado, pois
existiriam decisdes de Estado e de Governo, tomadas por 6érgaos da Unido e a AGU teria papel
de defender ambas, se dentro da legalidade. Esclarece que em modelo utopico, ndo existira
atrito entre decisdes de uma ¢ outra natureza, mas na realidade, com a ocorréncia de decisdes

em conflito, a posi¢do da AGU dependera do grau do conflito. O membro da institui¢do deve
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orientar, dirigir (mas nao definir), com opinido juridica e politica. Entretanto, existindo violagao
de legalidade, deve o membro atuar como filtro, barreira a ilegalidade, inclusive buscando
encaminhamentos e responsabilizagao.

Tem-se, pois, que até 0 momento o dirigente vislumbra a AGU, no pilar “o que é a

2

institui¢do? > em linha aproximada as respostas obtidas de maneira mais ampla com o
questionamento enviado aos demais membros do grupo. Inclusive o dirigente antecipa posi¢ao
quanto ao que se supds na analise de respostas ao item 6, no sentido de que teria maior amplitude
a atuagdo proativa, (busca de juridicidade) do que a defensiva (defesa de legalidade em politicas
publicas). Para o dirigente, como visto na resposta ao questionamento 3, deve o integrante das
AGU atuar além do controle de legalidade.

Respondendo o proprio item 6, agora j& no pilar “qual o papel da AGU? ”, salienta
que a AGU deve atuar em defesa da instituicdo de estado a que vinculado o agente publico
questionado e, apenas se ao fizer isso incluir-se a defesa do agente, poderia defender aquele.
Assevera, ainda, que a AGU ndo deve fazer defesa de agente quanto atuam dentro da
juridicidade, atingindo-se a finalidade publica, se para tanto violam consideravelmente a
legalidade. Ou seja, aqui a defesa do agente publico ¢ restrita, sendo o limite os contornos da
legalidade ou o grau de lesdo a legalidade.

Quanto ao papel da AGU no combate a corrupgao (questionamento 7) o dirigente
opta por analisar as opc¢oes de respostas, salientando ser mais amplo do que a op¢ao descrita no
item “b”, somada ao contido no item “c” e item “d”, ressalvando-se empresas estatais como
empresas publicas e sociedades de economia mista, que teriam regime parcialmente privado. E
quanto ao papel na busca de accountability pela AGU (questionamento 8) destaca ser algo
relacionado a sua funcdo bésica, esclarecendo, apenas, que no consultivo, tal deve se dar
direcionando ou orientando o gestor publico, mesmo falando do mérito, da opgao politica. No
contencioso, deve a instituicdo usar a repressdo em face de todos os entes da Administragao
federal.

Assim, pois, nesta série de questionamentos o dirigente espelha a percepgao dos
demais integrantes, sem maiores destaques.

Iniciado o pilar “como é a AGU hoje? ”, percebe-se uma diferenca significativa.
Espelha a percepg¢do de inexisténcia de eficiéncia na comunicagdo interna no questionamento
9, porém, afirma que ha transparéncia, em grau menor do que adequado, na mesma
comunicagdo interna. Os instrumentos ¢ que seriam inadequados ou problematicos. Quanto a

tomada de decisdes e processos administrativos, existira parcial transparéncia e eficiéncia, com
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situacdes em que hd ambos e casos em que ndo hd ambos. Por exemplo as questdes
orgamentarias seriam pouco transparentes. Quanto a decisdes em atuagdes finalisticas, existiria
transparéncia em evolugdo, com instrumentos mais adequados e desenvolvidos que outros
pontos.

No ponto da escolha de Chefias (questionamento 10) o dirigente desenvolve a ideia
de melhoramentos com criagdo de instrumentos novos e, por exemplo, elei¢do qualificada como
algo interessante. De maneira geral, existiram exemplos de critérios objetivos definidos em

locais especificos que “deram certo”, outros que nao, e vice-versa:

“A formula é ter elementos para verificar eficiéncia do eventual
escolhido. Alguns critérios fixados como indicativos, outros conforme caso e
chefia. A AGU tem dificuldade na medi¢do de atuag¢do do seu membro.
Formalmente ndo consegue verificar bem a eficiéncia do membro, de produgdo.
Ha deficiéncia na aferigcao de eficiéncia dos seus membros e isso tem reflexo direto
na dificuldade de se escolher chefes. Mas hoje se atingiu grau de maturidade,
evolugdo quanto a forma de escolha, isso é a percepgdo pessoal do entrevistado,
trazida de relatos de membros mais antigos. E isso porque houve melhores
processos de selegcdo, preocupagdo com a busca do melhor. Implicitamente a
necessidade de sobrevivéncia da AGU levou a melhoria na escolha de chefes. Tal

melhoria se deu de forma implicita, impulsionada pela necessidade .

De forma mais objetiva responde os questionamentos 11 a 13, destacando-se existir,
para o entrevistado: previsdo normativa de atribuicdes adequadas; remuneracao adequada;
caréncia de pessoal, estrutura fisica e tecnologica; mediana capacidade de atuacdo no combate
a corrupg¢do, sendo, entretanto, decrescente e; adequadas, em evolucdo e inovadoras metas e
planejamento no combate a corrup¢do e recuperagao de ativos, em especial se comparadas a
outras instituigdes.

Destaca-se, aqui, percep¢ao menos otimista quanto a capacidade da institui¢do ou
dos membros no combate & corrupgdo, ou talvez mais realista, ante maior grau de informagdes
comuns a direcdo. Além desse ponto de divergéncia, e também talvez por decorréncia do maior
grau de proximidade e acesso a informagdes comuns a geréncia, o entrevistado responde ao

item 14 (posicao de instituigdes em caso concreto de grande destaque mididtico) no sentido de
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existir aproximacao de finalidades, buscando-se, de maneira geral, o mesmo objetivo. Existiria
avanco na questdo da coordenacgdo dos papéis e fungdes.

No pilar final, de “como deve ser a AGU? ”, o dirigente ¢ direto a indicar que toda
a AGU, e ndo s6 o DPP, devem evoluir quanto a estrutura fisica e tecnologica (questionamento
15), assim como na dimensdo de pessoal (questionamento 16). Quanto as atribui¢des legais,
salienta que a AGU as tem de forma exclusiva e de forma concorrenciais (como legitimidade
em Acao Civil Publica e A¢ao de Improbidade Administrativa) e que tal deve ser efetivamente
dessa maneira, vez que em matéria de controle/fiscalizagao, quanto mais vias e entes na atuagao,
melhor. A multiplicidade de 6rgdos seria positiva, mas ndo independente de coordenagdo. O
dualismo AGU X MPU seria interessante para o Estado brasileiro, mesmo com risco de disputa
de or¢amento. [dem CGU X TCU. Mas quanto a coordenagao a relagdo AGU x MPU estaria
mais desenvolvida que a relagdo CGU x TCU.

Ao fim, responde o questionamento 18 pela clara e grande necessidade de
evolucdo quanto a planejamento e controle de resultados e, em campo especialmente aberto
para consideragdes gerais, refor¢a a necessidade de melhoria geral da instituicao, especialmente
em condi¢des materiais. Entretanto, toca em ponto aqui ndo antes considerado e que teve algum
reflexo na obtencdo de dados pelo autor: mobilizagdo ¢ movimento reivindicatérios dos
membros da instituicdo no ano de 2015. Destaca que a percepgao geral seria de um apice de
mobilizagdo por melhorias, mas que teria optado por algumas formas questionaveis que
acabaram por “desconstruir a AGU em 2015 . A institui¢do, entdo, precisaria voltar ao caminho
da construcao.

No que cumpriria destacar de maneira geral, a resposta ao questionamento 12 talvez
tenha sido a que mais destoou do questionario geral. E que a perspectiva decrescente nio
encontra espelho no questionario geral, em que a maioria entendeu pela crescente qualificagao.
Talvez alguma explicagdo tal resposta tenha realmente com as consideragdes finais, quando o
dirigente efetivamente destaca o desgaste da instituicdo com mobilizagdo geral de membros por
via de sindicatos e associagdes, gerando o efeito de “desconstrugdo” da instituigao.

As razdes de tal mobilizacdo, porém, ndo terdo neste trabalho maior analise, muito
menos suas formas e consequéncias. Entretanto, cabe frisar sua ocorréncia como elemento de
influéncia direta nas respostas obtidas que esteja fora de uma rotina institucional. Tal, inclusive,

inviabilizou a realizagdo de entrevistas outras com Diretores de area e Chefes Regionais que,
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por conta do “movimento de entrega de cargos e Chefias™°, fez com que tais pessoas assim
ndo mais se identificassem na instituicao, negando participagdo no presente estudo. Veja-se que
oficialmente, por exemplo, conforme informagdes do proprio dirigente maior, ndo mais teriam
formalmente coordenacao local as unidades locais da 2° Regido (Rio de janeiro e Espirito
Santo) e 4* Regido (Rio Grande do Sul, Parana e Santa Catarina). Na mesma linha, o grupo
existente na Procuradoria da Unido em Minas Gerais, vinculado a 1* Regido, indicou ndo mais
existir coordenac¢ao oficial. Sem noticias de inexisténcia formal de coordenacdo, mas também
se mantendo em siléncio quanto 4 viabilidade de entrevista, seja pessoal ou via internet, as
coordenacgdes da 1%, 3* e 5* Regides ndo se identificaram, assim como os demais integrantes da
coordenacao do DPP em Brasilia, apesar dos 5 comunicados e solicitagdes enviados via e-mail
na lista virtual do grupo proativo nos dias 25.11.2015, 01.12.2015, 07.01.2016, 15.01.2016 e
27.01.2016.

Entretanto, os demais dados colhidos tanto no “Questionadrio” aqui feito como os
presentes no “Diagnostico...”, assim como os constantes de “Relatorios oficiais” foram tidos
como suficientes ao estudo, conforme descri¢do metodoldgica descrita desde a introducao,
restando apresentar, em topico proprio, as conclusoes.

Ha, pois, diversos pontos de necessaria evolugdo na institui¢do: Caréncia de
pessoal de apoio administrativo, limitagdes orcamentarias, além de menores prerrogativas e
remuneracdes quando comparada a outras instituigdes também indicadas como de fungdes
essenciais a justica; sdo exemplos. Entretanto, e conforme os dados até aqui considerados, na
perspectiva normativa constitucional a Advocacia-Geral da Unido apresenta-se como ente com
“atribuicdo” ou papel compativel a agéncia de accountability horizontal. Apresenta
“capacidade técnica” para, também como definido por O’'DONNELL, desempenhar tal papel.
Demonstrou, ainda, o elemento “vontade” com a recente criagdo e atuagdo em area proativa de
especifica responsabilidade quanto a defesa da legalidade, combate a corrupgio e, assim, busca
de accountability.

Porém, parece apresentar pontos sensiveis a influéncias politico-partidarias que,

como tal, podem afetar o grau de autonomia ou independéncia funcional que, em tese,

59 Trata-se de movimento associativo que pregou a renuncia e exoneragao coletiva dos cargos e fungdes de Chefia
da Advocacia-Geral da Unido como forma de reivindicagcdo na busca de melhorias estruturais, salariais ¢ de
prerrogativas, conforme noticiado e dirigido pelas Associagdes respectivas como ANAUNI — Associagdo Nacional
dos Advogados da Unido, SINPROFAZ — Sindicato dos Procuradores da Fazenda Nacional e UNAFE — Unido
dos Advogados Publicos Federais, dentre outras.
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necessitaria ter para se configurar no papel de agéncia de accountability horizontal designada
imune a invasao de fronteiras quanto a outros entes da Administrag¢do e do Estado.
Estas, pois, as constatacdes € comprovagdes aqui verificadas. Resta, como dito, ao

topico final das conclusdes consolidar tudo o que se viu na presente analise.
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7 CONCLUSOES

A riqueza conceitual do fendmeno da corrupcao decorre de sua multicausalidade,
ainda que exista um nucleo de intera¢do entre individuos para corromper regras no intuito de
se obter ganhos privados. Pode ser observada como de natureza politica, sociologica e juridica
e, da mesma forma, gera impacto em diversas areas como na social, politica e econdmica,
gerando desperdicio de bilhdes, além de profundos impactos institucionais, com grave risco a
manuten¢do da democracia ao enfraquecer seus pilares de igualdade, transparéncia e
responsabilizacdo. No ordenamento brasileiro, a corrupcao ¢ tipificada como crime, além de
improbidade administrativa, dentre outras assimilagdes. A falta de probidade na Administragao,
com viés politico-administrativo, significa que o agente publico ¢ improbo quando age fora dos
padroes da ética, da moralidade, da responsabilidade a ele impostos em virtude do cargo que
ocupa e das atribui¢des publicas a ele conferidas.

Accountability aqui se insere como a capacidade de prestar contas e de assumir a
responsabilidade sobre o uso de recursos pelo agente publico, podendo ser classificada em trés
tipos no ambiente Estatal: politica, administrativa e social. Como em CARNEIRO (2014),
accountability apresenta-se como um necessario senso de responsabilidade da sociedade e de
seus governantes, com grande aproximac¢ao a necessidade de transparéncia e como forma de
fortalecimento da relacdo Estado X Sociedade. Tem como pilar instituicdes politicas da
democracia que determinam a obrigagao de prestar contas, por um lado (de quem deve prestar),
e mecanismos de fiscalizacao e aplicagdes de sangdes por outro (a quem se deve prestar), além
de estreita associacdo com a democracia, vez que sendo representativo o regime democratico
nas complexas sociedades modernas, a falta de accountability implicaria no distanciamento
entre representado e representante, aumentando o risco de ruptura entre a real vontade daquele
e os interesses deste. Em FILGUEIRAS (2011), relaciona-se a publicidade, destacando-se a
nog¢ao republicana de responsabilidade a demandar politica de publicidade fincada em virtudes
politicas de governantes e governados, como capacidade de compromisso moral dos cidadaos
com a corre¢do na gestdo do que € publico. J& em BEHN (1998), aproxima-se de resultados,
como algo necessario a nova gestao publica. A percepg¢ao do instituto da accountability é ampla,
destacando-se para o trabalho a linha apresentada por O’DONNELL, que a desenvolve na

perspectiva horizontal, com a necessidade de agéncias estatais que teriam o poder legal, e que
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estariam de fato dispostas e capacitadas para realizar agdes na defesa da legalidade e no combate
a corrupgao contra outros agentes ou agéncias do Estado.

Da referéncia tedrica se buscou verificar se a Advocacia-Geral da Unido — AGU,
poder-se-ia configurar como ente a viabilizar a accountability horizontal, levando em
considera¢do o ambiente social brasileiro como hoje se apresenta e reflexos de sua formacao.
E que para BEZERRA (1994), por exemplo, existira certa continuidade entre praticas comuns
a sociedade brasileira e aquelas tipificadas como ilegais ou corruptas, enquanto para
FILGUEIRAS (2007), ¢ menor o peso histérico da formacao do Estado nacional, devendo ser
reforcada ¢ a necessidade da “confianga” institucional do homem moderno. PINHO e
SACRAMENTO (2009) destacaram que as mudangas politicas, sociais e institucionais
brasileiras recentes indicariam caminhada em dire¢do a accountability, focando no necessario
amadurecimento da cultura politica, que passaria efetivamente pela criacdo de agéncias de
controle com amparo constitucional.

Na estrutura da Administragdo Brasileira, buscou-se posicionar a institui¢ao
escolhida a analise, passando sucintamente pelas atribuigdes e caracteristicas de outros entes
como Tribunal de Contas da Unido, Controladoria-Geral da Unido ¢ Ministério Publico. A AGU
seria, pois, uma das agéncias de controle da estrutura da Administrag¢do brasileira pos periodo
de reformas, considerando o ordenamento brasileiro e, em especial, a Constituigao de 1988.
Existiriam falhas de coordenacdo e cooperacdo entre tais agéncias a0 mesmo tempo em que a
necessidade de autonomia e maior capacidade técnica de cada uma das agéncias, em especial
de controle, indicaria melhores resultados, lembrando BERSCH, PRACA e TAYLOR
(2013:18-19). Para PEREIRA (2002:18) a Administragdo nacional careceria, de fato, de
agéncias especializadas no combate a corrupgdo e na busca de accountability com estrutura
publica, ndo sujeitas a influéncia politica, tendo articulagdo interinstitucional e liberdade técnica
de atuagdo, em especial por conta da caréncia do ambiente nacional, lembrada por GARCIA
(2011:23), SILVA (2005:138), FILGUEIRAS (2007:21 e 2009:02) e PINHO e
SACRAMENTO (2009).

A AGU, ainda, poder-se-ia configurar como agéncia de accountability horizontal
designada, como por O’DONNELL delineado, e os resultados empiricos obtidos para a presente
trabalho indicaram a percep¢ao dos membros da institui¢do (que compdem o grupo responsavel
pelo combate a corrupgdo na seara contenciosa da Administragao direta), nesse sentido. Assim,
percebem que normativamente, e por forca da Constituicdo Federal de 1988, a AGU tem

posicao e fun¢do diferentes das do Poder Executivo, estando alocada em posicao sui generis,
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ndo podendo ser contida dentre os 6rgaos do Executivo. A percepg¢do pratica, porém, ¢ a de que
existem tracos de proximidade e influéncia entre a institui¢do e o Poder Executivo e/ou
Governo.

Buscou-se entender, entdo, o papel da AGU como fun¢ao essencial a justiga, nos
termos da CF/1988, diferenciando-a em atribui¢cdes bésicas de outras instituicdes como
Ministério Publico. Lembrando MOREIRA NETO (1992:3-8), a Advocacia Publica seria mais
que de Governo, e sim de Estado também, ante o dever, como atribuicao, de verificagao de
juridicidade/legalidade da atuagdo estatal. Para tanto, a AGU apresentaria duas fungdes basicas
maiores: assessorar, em papel também consultivo, o Poder Executivo e; representar judicial e
extrajudicialmente todos os Poderes da Republica, inclusive o Ministério Publico, quando
demandados de forma institucional por terceiros e até outros poderes (exceto na atuagao
finalistica de cada um deles). Com ambas exerceria fun¢do de controle institucional de
provedoria e funcdo de controle de juridicidade dos direitos e deveres previstos na Constituigao,
incluindo as obrigagdes inerentes a gestdo publica e a implementacdo de politicas (também)
publicas. Nesse ponto os dados colhidos dos Advogados da Unido, de atuagdo finalistica
relacionada ao tema do presente trabalho, indicaram que, numa visdo geral, ¢ a instituicao
efetivamente responsavel pela defesa da juridicidade, em sentido mais amplo do que legalidade,
e que devem atuar de tal maneira em face de toda a estrutura estatal.

A AGU poderia apresentar, entdo, os trés elementos (atribuicao, capacidade técnica
e vontade) necessarios a configuracdo de agéncia de accountability horizontal. “Atribui¢do”
conforme previsdes constitucionais e infraconstitucionais de competéncias relacionadas a
defesa da legalidade e ou juridicidade; controle de atos administrativos na perspectiva da
legalidade, moralidade e probidade; controle de contratos e procedimentos licitatorios;
representacdo judicial na defesa de atos administrativos, patrimonio e competéncias; atuagao
proativa na recomposi¢do do erario; execuc¢do de julgados do TCU; ajuizamento de agdes de
improbidade e agdes civis publicas na defesa da probidade e do patrimdnio; inclusive com as
correlatas relacionadas a bloqueios, penhoras e outras medidas cautelares.

No trabalho, se conclui que a institui¢do escolhida a andlise, de fato, apresentaria
como atribui¢des legais, formais, o poder-dever de atuar contra atos presumidamente ilegais,
irregulares, sejam cometidos por particulares ou sejam cometidos por entes e agentes publicos
estatais, inclusive sendo dotada (pois tem legitimidade expressa para as utilizar) de
instrumentos legais de responsabilizagcdo, puni¢do, coercdo ou destituicio dos cargos.

“Capacidade técnica” estaria demonstrada pelas divisdes e especializacdes do orgdo e
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demonstragdo numérica de seu gigantismo institucional, ainda que, a0 mesmo tempo, carente
em termos de recursos or¢amentarios. Da mesma forma a exigéncia do concurso publico para
ingresso nos cargos que compdem a institui¢ao, além da verificagdo de alguma qualificagdo
profissional dos membros indicariam sim a existéncia do elemento. “Vontade”, apesar da
dificuldade de sua demonstragdo ante natureza, estaria evidenciada com criacdo e
desenvolvimento da atuacdo proativa da Procuradoria-Geral da Unido, ou seja, atuacdo judicial
e extrajudicial em nome da Unido e por todos os Poderes na tentativa de ativamente combater
a corrupgdo através da coer¢ao e impedimento de ilegalidades, coer¢ao e impedimento de
improbidades administrativas, inclusive com destitui¢do de cargos publicos pelas agdes
especificas, combate a violagdo dos principios da Administragdo definidos no art. 37 da
Constituicao Federal, recomposicao do erdrio ante desvios, combate ao enriquecimento ilicito
e defesa do patrimonio publico.

Documentos da instituicdo demonstraram resultados da nova atuagao institucional
em perspectiva comparativa, evidenciando que o Grupo Permanente de Atuacdo Proativa
representou ruptura institucional a evidenciar a vontade de atuar. Nesse ponto o questionario
apresentado aos integrantes do Departamento de Probidade e Patrimonio, com atuagdo na busca
da probidade e espalhados em todo o territério nacional indicou a presenga, como percepgao
mais ampla, dos elementos da atribuicdo ou poder-dever, da capacidade técnica e,
principalmente da vontade na instituicdo. Percebe-se dificuldades estruturais, com erroneo
dimensionamento de pessoal e fragil estrutura fisica e tecnologica, mas também atribuicdes
normativas, numa perspectiva ampla, razoavelmente definidas e resultados minimamente
adequados no combate a corrup¢ao, mesmo que possivel evolugao. As expectativas futuras dos
membros indicariam, ainda que implicitamente, que ha “otimismo” com a atuagdo, ou seja, €
para o presente trabalho, o elemento “vontade”.

Cumpria ainda analisar o “distanciamento do Poder Executivo “como pressuposto
institucional do modelo de agéncia que se buscou verificar a adequabilidade da AGU. Para
tanto, verificou-se a existéncia de areas sensiveis a influéncia politica do Executivo, como
falhas ou fragilidades na defesa de atribui¢des, ou fronteiras, como também delineado por
O’DONNELL. Dai o topico 5.5 com o objetivo de apresentar, sem esgotar areas e fragilidades,
questdes afetas a Controle funcional e hierarquia; Formas de ingresso na carreira e Formas
de escolhas de chefias.

Quanto a “controle funcional e hierarquia”, o que foi apresentado indicaria que no

campo ideal a formatacdo mais adequada a Advocacia Publica, como funcdo essencial a justica,
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seria de maior autonomia ou independéncia funcional dos membros. Porém, normativo
aplicavel apresenta mais rigida hierarquia e menor autonomia quanto a atuagao finalistica, pois
a existéncia de instrumentos vinculadores dessa atuagdo, a configurar como infragao
administrativa do membro o seu descumprimento, quando conjugados a outros pontos sensiveis
como o critério de ingresso nas carreiras, o critério de escolha de Chefias, a forma de tomada
de decisdes e pouca transparéncia; suportariam mecanismos para uma ingeréncia politica
limitadora. Por sua vez, quanto “a formas de ingresso nas carreiras”, em principio, adotado
requisito geral de que ¢ o concurso publico instrumento adequado a transparente, justa e
objetiva composi¢ao das carreiras, além de servir a verificacdo de capacidade técnica. Porém,
pode ser também ponto sensivel a influéncias politicas quando se precariza ou se afasta a
exigéncia de concurso, com a ocupacdo de cargos em comissdo inseridos na estrutura da
Advocacia-Geral da Unido por pessoas estranhas as carreiras, pois diminui-se a capacidade
técnica do 6rgdo e se permite a captacdo ou aparelhamento politico. Ja “quanto a formas de
escolha de Chefias”, certo que se ndo transparente ou ndo democratica ou extremamente
subjetiva, poderia indicar a tentativa de cooptacao da agéncia, além de limitagdo da capacidade
técnica de seus membros, ainda que os subordinados sejam concursados. Nesse aspecto,
novamente o questiondrio apresentado aos membros com atuagdo na busca de probidade,
indicou a percepcao de efetiva fragilidade em tais pontos.

De maneira geral, os dados considerados indicaram que a Advocacia-Geral da
Unido: tem posicao institucional destacada na Administracao nacional como 6rgao de controle,
além do controle interno; apresenta, em sua posi¢do institucional, relacdo interinstitucional
concorrencial; apresenta o elemento atribui¢do/dever de combate a corrup¢do e busca de
accountability, com reconhecimento de tal papel; apresenta o elemento capacidade técnica para
combater a corrupgao e buscar accountability ao produzir resultados satisfatorios na area, ainda
que com falhas estruturais, fisicas, tecnologicas e de dimensdo de pessoal; apresenta o elemento
vontade para combater a corrupgado e buscar accountability, percebendo-se que os membros da
instituicao estdo cientes desse papel da Instituicdo, ainda que apenas recentemente, € vem
atuando com alguma desenvoltura na area e, por fim; existem areas de fragilidade na defesa de
fronteiras ou atribui¢des, apresentando proximidade perigosa com influéncias politicas do
Poder Executivo, que podem minar a independéncia funcional da instituicdo e seus membros,
em especial quando se considera vinculacdo or¢amentaria, falta de transparéncia em processos
de decisdo, escolha de Chefias e comunicagdo interna, ainda mais em ambiente com

caracteristicas, inclusive normativo-legais, de forte rigidez hierarquica.
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Dai a conclusdo de que a AGU, no que analisada, tem modelo constitucional e papel
institucional com caracteristicas que lhe permitem enquadrar-se como agéncia de accountability
horizontal, como definido por O’DONNELL, mesmo que ndo com perfeicao, existindo falhas,
em especial no requisito do distanciamento do Poder Executivo, ou defesa de fronteiras.

A Advocacia-Geral da Unido- AGU- seria, assim, mais do que ente de controle
interno, vez que parte de suas atribuigdes passam pela representacdo juridica de todos os
poderes, incluindo a atuacdo de forma Proativa na defesa da probidade, na defesa do erario
federa, na recomposicao de ativos e combate a corrup¢do em toda a estrutura estatal federal.

E, pois, agéncia de accountability horizontal, apresentando as caracteristicas de
atribuicdo, capacidade técnica e vontade (cada uma em maior ou menor grau), como delimitado
por O’DONNELL. Considerando os dados colhidos: hd “atribuicdo™ legal ou poder-dever,
apresentando-se em niveis adequados ainda que para o publico respondente ao questionario
ainda caibam evolugdes; ha “capacidade técnica”, pois a institui¢do ja apresenta resultados
decorrentes da adequada qualificagdo técnica de seus membros e de esforcos de gestdo e
planejamento, apesar dos graves problemas de dimensionamento de pessoal, limitacdo
orcamentdria e precariedade fisica e tecnoldgica e; hd “vontade” de atuar no combate a
corrupgao, inclusive em face de outras agéncias, com exercicio e crescimento das atribuigdes
concorrenciais, tudo bem demarcada pela significativa ruptura institucional e mudanga de rumo
ocorrida em 2009, com a criagdo e desenvolvimento do grupo proativo. Entretanto, quanto ao
distanciamento do Poder Executivo, existem pontos de sensibilidade, ou seja, defesa fragil de
fronteira da AGU perante o Poder Executivo, que podem significar ingeréncia politico-
partidaria.

Vérios sdo, assim, os pontos de necessaria evolugdo institucional da Advocacia-
Geral da Unido, e ndo somente para melhor adequabilidade ao papel de agéncia de
accountability horizontal, mas também, e até como consequéncia, para melhor desempenho de
suas fungoes regulares, com ganhos de eficiéncia e diminui¢do de custos. A questao do correto
distanciamento do Poder Executivo, entretanto, ¢ essencial a configuragdo da AGU como
agéncia de accountability horizontal. A instituicdo tem em seus quadros integrantes jovens, que
buscam se qualificar/capacitar e cientes da relevancia do papel institucional da AGU. Existiria,
ainda, uma confianga institucional, ndo divorciada das dificuldades estruturais reais e que nao
afasta a esperanca de melhorias e evolucdo institucional, essencialmente na questao da maior
“autonomia” (aqui entendida como distanciamento do Poder Executivo de O’'DONNELL). H4

alguma frustragdo em termos estruturais com Advocacia-Geral da Unido, o que justifica que
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um terco da carreira queira compor outras instituigdes melhor estruturadas e com mais
autonomia e prerrogativas. Entretanto, os integrantes das carreiras da AGU, em sua maioria,
demonstram ter vinculo afetivo forte com a institui¢do, ou seja, grande comprometimento
organizacional.

Resta saber, como ja dito, em que sentido a institui¢do caminhard na busca de sua
evolucdo seja na defesa de suas atribuigdes, seja no pleno exercicio das mesmas quanto ao
adequado papel de agéncia de accountability horizontal e seja na preocupagdo com o
comprometimento organizacional de seus integrantes para o eficiente desempenhar das fungdes
que lhe sdo inerentes.

O’DONNELL (1998:49) ja se perguntava sobre o que poderia ser feito para se

adquirir accountability horizontal e dentre respostas indicou a relevancia de que;

“..as agéncias que desempenham um papel essencialmente preventivo,
tais como os Tribunais de Contas (General Accounting Offices ou Controladorias),
fossem altamente profissionalizadas, dotadas de recursos tanto suficientes quanto
independentes dos caprichos do Executivo, e o mais isoladas que seja possivel do

governo.”

A Advocacia-Geral da Unido pode ser exatamente uma agéncia muito eficaz na
prevengao do errado, ao trabalhar no nascedouro, formal inclusive, da atuagdo publica, gerando
accountability, nao bastasse em carater concorrencial auxiliar na reparagdo e recomposicao. Ou
seja, o papel consultivo e de Assessoria ¢ fundamental e exclusivo no eficiente combate a
corrup¢ao no Poder Executivo, de maneira preventiva. O correto direcionamento efetuado pela
AGU viabiliza transparéncia, publicidade e, pois, accountability na Administragdo,
contribuindo sobremaneira com a consolidagdo da democracia.

Por outro lado, o papel de representagdo judicial ¢ fundamental no auxilio, com as
demais instituicdes de atribuigdes concorrentes, pela defesa da juridicidade, combate a
corrupcdo, recuperacdo de ativos e, também e em consequéncia, concretizagdo da
accountability por toda a estrutura estatal federal. Ou seja, nesse papel ultrapassa os limites do
Poder Executivo e, no exercicio das atribui¢des, requer até adequado distanciamento deste
quanto a organizagao estrutural e definicdes de atuagdo finalistica.

A soma de tais papéis lhe permite a configuragdo de agéncia de accountability

horizontal, como definido por O’DONNELL, assegurando-lhe, ao mesmo tempo, posi¢ao
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privilegiada em todo o sistema estatal de prevengdo e combate a corrupcdo. Por tal, crescem-
lhe as responsabilidades pela, justamente, busca de accountability no Estado e, como reflexo,
na sociedade brasileira.

Para exercer tal protagonismo, retoma-se a sugestdio de O’DONNELL:
profissionalizacdo, especializagdo, qualificacdo, além de estrutura adequada e distanciamento
de influéncias politicas. Tudo para que sirva de agente de alteracdo da cultura politica na
carente, de accountability, sociedade brasileira.

Cabe apontar, entretanto, que a andlise desenvolvida na perspectiva da
accountability horizontal, com indicagdo de suposta evolugdo de um ente ndo representa livre
escolha por uma aposta puramente institucional como forma de melhoria da cultura democratica
e do combate a corrupgdo. Ou seja, ndo se minimiza a accountability vertical e também a
societal como pilares de tais avangos, forte em uma participagdo direta do cidaddo. Pelo
contrario, eis que caminhariam juntas imprimindo carga conceitual a accountability, como
visto, plirima, ndo existindo solugdes Unicas ou unilaterais. Apenas a analise focou uma das
faces do instituto ante limitagao de tempo e capacidade do presente trabalho.

De qualquer forma, ¢ O’DONNELL, mais uma vez, que auxilia na conclusdo geral
do presente trabalho que, teve, ao fundo, uma unica finalidade: auxiliar a sociedade brasileira a
diminuir ou deixar o passado, € também o presente, de corrupcdao, patrimonialismo,
personalismo, falta de transparéncia, falta de publicidade e, pois, falta de eficiéncia com o
publico; para buscar, amanha, uma sociedade ciente do que € ser cidada e um Estado cioso com
seu dever de accountability. Para tanto, e € esta a conclusdo geral, ratifica-se o que espera o

Autor, no sentido de que se precisa € de exemplos...

“ ..individuos, especialmente politicos e outros lideres institucionais,
sdo de fato relevantes. Mesmo em paises com uma tradi¢do de ampla corrupgdo e
repetidas usurpagoes, o bom exemplo de individuos bem posicionados que agem
convincentemente de acordo com as injungoes liberais e republicanas pode gerar
um apoio, talvez difuso, mas ainda assim valioso, da opinido publica. Ndo menos
importante, essas atitudes podem encorajar outros individuos ou agéncias
estrategicamente colocadas a tomar posi¢oes semelhantes. Porque e como esses
lideres surgem é um mistério para mim. O fato melancolico é que eles ndo

aparecem muito abundantes ou bem-sucedidos, na maioria das poliarquias e que,
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quando enfim chegam as mais altas posicoes, eles nem sempre sdo coerentes com

as expectativas que geraram enquanto as ambicionavam...” (1998:51).

Que se tenha exemplos em abundancia no Brasil, um dia...
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APENDICES

APENDICE A - Questionario

1- Qual a sua percepgdo sobre a posi¢ao institucional da AGU nos termos da Constitui¢ao

de 1988?

a- Orgéo do Executivo, de assessoria e consultoria interna e representacio judicial;

b- Orgdo de Assessoria, consultoria e representagdo juridica do Executivo e de representagio
juridica de todos os poderes;

c- Orgdo de controle interno do Executivo;

d- Ente de controle interno do Executivo e externo dos outros entes do Estado;

e — Ente independente do Executivo;

f — Ente sui generis na estrutura estatal.

2- Qual a sua percepgao sobre a independéncia institucional administrativa da AGU?

a — hd independéncia na gestdo administrativa;

b- ha influéncia de gestores publicos externos a AGU e de politicos na gestdo administrativa;
¢ — ha influéncia de gestores publicos externos a AGU na gestdo administrativa da AGU;,

d — ha influéncia de politicos na gestdo administrativa;

e — ha influéncia politica na escolha de chefias;

f— ha influéncia politica na distribuicao, cobranca e acompanhamento de atribui¢des e fungoes.

3- Qual a sua percepgdo sobre a independéncia na atuagao finalistica dos membros da

AGU?

a — ha autonomia funcional;

b — ha independéncia técnica;

¢ — ha influéncia politica nas defini¢des técnicas de atuacdo quanto a linhas de defesa gerais e
padronizadas;

d — hé influéncia politica na defini¢do técnica finalistica de casos especificos;

e — ha apenas influéncia politica;

f—ha, apenas, influéncia de gestores publicos externos a AGU
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4- Qual a sua percepg¢ao sobre a relacdo da AGU com os demais “Poderes™?
a — ha distanciamento da influéncia do Governo;

b — ha distanciamento dos agentes politicos e gestores;

¢ — ha proximidade da influéncia do Governo;

d — hé proximidade dos agentes politicos e gestores;

e — ha isolamento da influéncia do Governo

f — ha isolamento dos agentes politicos e gestores

5- Qual a sua percepcao sobre a fun¢ao da AGU?

a— Advocacia publica Estatal;

b — Advocacia publica governamental

¢ — Advocacia publica de Estado e de Governo;

d — Advocacia publica independente, mas influenciavel pela estrutura Estatal;
e — Advocacia publica independente ¢ isolada da estrutura Estatal;

f— Advocacia publica da Administracdo Federal

6- Qual a sua percepcao sobre a fungdo da AGU quanto a defesa de juridicidade/ordenamento?
a — Deve atuar em defesa das leis, da legalidade (sentido restrito);

b — Deve atuar em defesa da juridicidade, do ordenamento?

¢ - Deve atuar em defesa de politicas publicas que tragam beneficios aos cidaddos como
resultados;

d — devem atuar em defesa de politicas publicas estritamente dentro da legalidade em sua
formagdo e implementacao;

e — deve atuar em defesa do gestor publico e do agente politico que age dentro da legalidade
(sentido restrito);

f — deve atuar em defesa do gestor publico e do agente politico que age dentro da juridicidade;

7- Qual a sua percepgao sobre o papel da AGU na fun¢do de controle e combate a
corrup¢ao?

a- Nao ha tal funcao;

b — deve atuar somente no controle interno do Executivo;

¢ — deve atuar no controle e combate a corrup¢do em toda a estrutura estatal;

d — deve atuar no controle e combate a corrup¢do em toda Administracdo federal;
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e — deve atuar assessorando os demais 6rgdos de controle do Estado;

f— deve atuar assessorando os 6rgaos de controle do Executivo;

8- Qual a sua percepgao sobre a fungao de busca de accountability pela AGU

a — deve ter accountability internamente, como todo ente publico, e s0;

b — deve buscar a accountability do Executivo;

¢ — deve buscar a accountability na Administragao Federal

d — deve buscar a accountability em toda a estrutura Estatal federal

e — deve buscar incrementar a accountability na estrutura Estatal e incentivar ou promover o
mesmo pelos proprios entes Estatais;

f — deve apenas indicar as opgdes ao Executivo que indiquem accountability no agir

estatal

9- Qual a sua percepgdo sobre a transparéncia interna:

a- ha transparéncia e eficiéncia na comunicagao interna;

b - ndo ha transparéncia e eficiéncia na comunicagado interna;

¢ - hé transparéncia nos processos de tomada de decisdes administrativas;

d - ndo ha transparéncia nos processos de tomada de decisdes administrativas;

e - ha transparéncia nas defini¢des de atribuigdes finalisticas e linhas de defesa padronizadas;

f- ndo hé transparéncia nas defini¢des de atribui¢des finalisticas e linhas de defesa padronizadas

10- Qual a sua percepgao sobre transparéncia e eficiéncia no processo de ocupacdo de cargos
em comissao e selecao de Chefias?

a — ha transparéncia e eficiéncia;

b —ndo ha transparéncia ou eficiéncia;

¢ — trata-se de questdo concernente ao dmbito de discricionariedade do Superior hierarquico na
AGU;

d — trata-se de questdo que deveria ser definida por critérios objetivos;

e —trata-se, a escolha de Chefias em toda a estrutura da AGU, que deveria ser objeto de eleigao;

f - trata-se, a escolha de Chefias, somente em alguns casos, que deveria ser objeto de eleicao;

11- Qual a sua percepgao sobre disponibilidade de instrumentos para atuag@o na atividade de

controle e combate a corrupgao (fisico, pessoal, financeiro, tecnologico, normativo/atribuigdes
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e competéncias legais e remuneratdrio)? (Podem ser marcadas mais de uma opg¢ao. Nao marcar
uma das opg¢des de resposta sera compreendido como inexisténcia de disponibilidade).

a — ha adequada estrutura fisica;

b — ha correta dimensao de pessoal;

¢ — ha recurso financeiro suficiente;

d — hé recurso tecnoldgico suficiente;

e — ha previsao normativa e atribuigdes/competéncias suficientes

f — ha remuneragao adequada

12-Qual a sua percepg¢do quanto a capacidade de atuacao, obtencgdo de resultados e inovagao no
combate a corrupg¢ao, apesar das dificuldades eventualmente existentes?

a — alta capacidade, e crescente;

b — alta capacidade, mas decrescente;

¢ — mediana capacidade, mas crescente;

d — mediana capacidade, mas decrescente;

e - baixa capacidade, mas crescente;

f — baixa capacidade, e decrescente

13-Qual a sua percep¢do quanto as metas, planejamento e métodos de acompanhamento nas
atribuicdes de recuperacao de ativos e combate a corrupgao?

a — adequadas;

b — inadequadas;

¢ —em evolugao;

d — em regressao;

e — inovadoras;

f—ndo inovadoras

14-Qual a sua percepgdo quanto ao posicionamento oficial e atual da instituigdo (reflexos caso
“lava jato”, acordos leniéncia, debate com MPF, prestacio de contas da presidente da
Republica, posicionamentos institucionais em julgamentos relevantes, posicionamentos do
AGU em nome da institui¢ao), ante institui¢des como Poder Judiciario, Tribunal de Contas da

Unido — TCU, Controladoria-Geral da Unido — CGU e e Ministério Publico da Unidao -MPU?
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a — ha distanciamento de finalidades entre AGU e os 6rgdos, cada um apresentando papel
diametralmente oposto;

b — ha aproximacao de finalidades entre AGU e alguns dos outros, ainda que cada uma das
institui¢des apresente atribui¢des e/ou competéncias exclusivas;

¢ — ha distanciamento de finalidades entre AGU e os outros, com confrontos frontais
(polarizagdes) quanto a entes externos do Poder Executivo, como MPU e TCU, de um lado e a
AGU, de outro;

d — hé aproximacao de finalidades da AGU apenas com 6rgdos internos ao Executivo, como
CGU;

e — ha correta posi¢ao da AGU quanto ao Poder Judiciario;

f — hé inadequada posicao quanto ao Poder Judiciario

15-Qual a sua percepgao sobre a ideal estrutura fisica e tecnologica para a AGU no combate a
corrupgao?

a — deve melhorar muito;

b — deve melhorar um pouco mais;

¢ — deve se reorganizar sem aumento de custos ou investimentos;

d — esta adequada para o tamanho do Estado Brasileiro, suas complexidades e limitagdes e
precisa de pequenos ajustes;

e —deve “copiar”, igualando-se, a estrutura e recursos tecnologicos de outros entes do Poder
Executivo;

f— deve copiar”, igualando-se, a estrutura e recursos tecnologicos de outros entes de controle e

combate a corrup¢ao;

16- Qual a sua percep¢do sobre o ideal de quantidade de pessoal para a AGU no combate a
corrupgao?

a — deve melhorar muito;

b — deve melhorar um pouco mais;

¢ — deve se reorganizar sem aumento de custos ou investimentos;

d — estd adequado para o tamanho do Estado Brasileiro, suas complexidades e limitagdes e
precisa de pequenos ajustes;

e —deve “copiar”, igualando-se, em proporg¢des, a outros entes do Poder Executivo;

f—deve copiar”, igualando-se em proporg¢des, a outros entes de controle e combate a corrup¢ao;
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17- Qual a sua percepgdo sobre a ideal de atribui¢des legais e competéncias para a AGU no
combate a corrup¢ao?

a — deve melhorar muito, com aumento significativo de atribui¢des, ainda que concorréncia
com outros entes;

b — estd adequado para o tamanho do Estado Brasileiro, suas complexidades e limitagdes e
precisa de pequenos ajustes;

¢ — deve se reorganizar sem aumento de atribuigdes e competéncias;

d —deve “complementar” as atribui¢cdes e competéncias de outros entes do Poder Executivo,
melhorando entrosamento ¢ coordenagao;

e — deve “complementar” as atribui¢cdes e competéncias de outros entes de controle e combate
a corrupg¢ao; melhorando entrosamento € coordenagao;

f — deve concorrer com atribuigdes e competéncias de outros entes de controle e combate a

corrupcao, além de incrementar entrosamento ¢ coordenagao;

18- Qual a sua percepcao sobre o ideal planejamento, atuag@o e controle de resultados para a
AGU no combate a corrupgao?

a — deve melhorar muito;

b — deve melhorar um pouco mais;

¢ — deve se reorganizar sem aumento de custos ou investimentos;

d — estd adequado para o tamanho do Estado Brasileiro, suas complexidades e limitagdes e
precisa de pequenos ajustes

e —deve “copiar”, igualando-se aos instrumentos de outros entes do Poder Executivo;

f — deve copiar”, igualando-se aos instrumentos de outros entes de controle e combate a

COrrup¢ao;
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APENDICE B — Carta de apresentacio do questionario

QUESTIONARIO PARA LEVANTAMENTO DE DADOS SOBRE AGU -
PERCEPCAO INSTITUCIONAL

MESTRADO EM ADMINISTRACAO PUBLICA — FJP - AGU COMO
AGENCIA DE ACCOUNTABILITY HORIZONTAL.

Prezado colega, bom dia.

Escrevo-lhe para pedir um favor. Tomarei uns minutinhos.

Mas desde ja deixo claro que estou ciente do momento pelo qual passa nossa
Advocacia-Geral da Unido, em especial quanto 4s dificuldades administrativas,
remuneratorias, de didlogo e gestao.

Porém, como adianta o titulo, resolvi estudar a AGU, buscando melhorar a
instituicdo a partir de sua localizagdo institucional e quis o destino que exatamente nesse
momento precisaria eu de sua participagdo num questionario.

Assim, o favor ¢ sua participacdo, que tomara alguns minutinhos mas, apostando
em mim mesmo, podera, quem sabe, algum dia, trazer algum ganho a nossa instituicao.

O tema de estudo passa pela conceituacao de accountability, termo em voga nas
discussoes de Administracao Publica, e, a partir de seu conceito, em especial de uma defini¢ao
classica de accountability horizontal, iniciar a verifica¢do da adequagdo de entidade publica,
qual seja, AGU — Advocacia-Geral da Unido, quanto a seu papel e sua configuragdo como
agéncia de efetiva atuacdo de controle, responsabilidade e transparéncia. A discussdo se faz
relevante na medida em que a preocupagdo com a accountability, e de forma mais ampla com
a corrup¢do, talvez encontre no ambiente social brasileiro, com reflexos na atuacdo
governamental, niveis alarmantes ante exemplos cotidianos explorados pela midia e crescente
insatisfacao social, a exemplo das mobilizagdes de 2013 e 2015.

Para coletar dados pensei em um questionario para envio aos integrantes do DPP
em todo o Brasil, vez que os integrantes do DPP — Departamento de Probidade e Patrimdnio
Publico da PGU/AGU — Administragao Direta, sdo os com atuagao finalistica relacionada ao
assunto. Pretendo a partir do mesmo questiondrio, entrevistar (via link, email ou telefone) os
Diretores do DPP em Brasilia e os Coordenadores Regionais em Sao Paulo, Rio de janeiro,

Recife, Porto alegre, Brasilia e Belo Horizonte.
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Minha intengdo ¢ verificar sua percepgao pessoal sobre a AGU em pilares que
possam indicar a existéncia dos requisitos (O’DONNELL - ATRIBUICAO LEGAL,
CAPACIDADE TECNICA ESTRUTURAL E VONTADE DE AGIR), para que uma
institui¢do possa apresentar-se como “agéncia de accountability horizontal designada”, além
da autonomia ou certa independéncia do Executivo como pressuposto a verificar.

Basta, pois, abrir o link abaixo e marcar as respostas que entender adequadas,
inclusive mais de uma.

Gostaria de obter resposta até o dia 15.01.2016. Hoje ¢ dia 25.11.2015, entdo
considerando as festas de final de ano, espero nao lhe incomodar muito.

Muito obrigado por sua participagdo! Conto com ela!

http://goo.gl/forms/GbIQIuVNQg
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APENDICE C - Entrevista Dr. Renato Dantas de Aratjo

Entrevista: RENATO DANTAS DE ARAUJO — ADVOGADO DA UNIAO
DIRETOR DO DEPARTAMENTO DE PATRIMONIO E PROBIDADE DA
PROCURADORIA- GERAL DA UNIAO

1- 0 QUE E A AGU? - Perguntas sobre institui¢io. Respostas para auxiliar no
posicionamento institucional, mas normativo, o que estd na CF e leis e independéncia ou
autonomia do Executivo.

1- Qual a sua percepgao sobre a posi¢ao institucional da AGU nos termos da

Constituicao de 1988?

a- Orgdo do Executivo, de assessoria e consultoria interna e representagio judicial;

b- Orgdo de Assessoria, consultoria e representagdo juridica do Executivo e de
representacao juridica de todos os poderes;

c- Orgdo de controle interno do Executivo;

d- Ente de controle interno do Executivo e externo dos outros entes do Estado;

e — Ente independente do Executivo;

f — Ente sui generis na estrutura estatal.

R:Ente sui generis. Aproxima-se das demais fungdes essenciais a0 mesmo tempo
em que tem atribui¢des Unicas.

2- Qual a sua percepg¢ao sobre a independéncia institucional administrativa da

AGU?

a — ha independéncia na gestdo administrativa;

b- ha influéncia de gestores publicos externos a AGU e de politicos na gestao
administrativa;

¢ — hé influéncia de gestores publicos externos a AGU na gestdo administrativa da
AGU;

d — ha influéncia de politicos na gestdo administrativa;

e — hé influéncia politica na escolha de chefias;

f — héd influéncia politica na distribuicdo, cobranca e acompanhamento de
atribui¢oes e fungoes.

R: Opcdo pela letra “b”. A AGU sofre influéncias por estar atrelada ao modelo

ministerial. Sujeita-se as regras do Poder Executivo. Existem polos de decisdes em ministérios
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que vinculam todos, inclusive AGU. Exemplo, MPOG influencia todos. Segue formato do
executivo. Decisdes de cunho politico desses ministérios geram consequéncias na AGU.

3- Qual a sua percepcao sobre a independéncia na atuagao finalistica dos membros
da AGU?

a — ha autonomia funcional;

b — ha independéncia técnica;

¢ — hé influéncia politica nas definigdes técnicas de atuagao quanto a linhas de
defesa gerais e padronizadas;

d — ha influéncia politica na defini¢@o técnica finalistica de casos especificos;

e — ha apenas influéncia politica;

f— hé, apenas, influéncia de gestores publicos externos a AGU

R:Opcao pelas letras “a” , “b” e “c”. Ha um misto dessas trés opgdes. Ha fatores
que fazem essa mistura. Na AGU se fala pela Unido e demais entes, entdo pode surgir a
necessidade de uniformidade de posicionamento. Padronizagdo é importante.

AGU tem capacidade de se posicionar de modo uniforme, e deve fazé-lo. A
independéncia técnica ndo impede isso, ela € a analise do caso concreto, das “questdes” do
casos ¢ fundamentos. Ou seja, hd independéncia técnica e pode ter autonomia se nio existir
posicionamento central. Se existir, deve obedecer por coeréncia ou padronizagao.

Tem de conjugar independéncia técnica com padronizagdo e tudo deve ser
pincelado pela reavaliagdo, ou seja, deve existir uma dindmica de mudanga de posicionamento.

De qualquer forma, quanto ao item ‘“c”, a politica que influencia ¢ a de politica
publica, de opcdes de atuacdo estatal, diretrizes, linhas. Quando chega a AGU, a anélise ndo
pode ser so juridica. Nao significa que a posicdo da AGU va vincular o Administrador. Uma
coisa ¢ tomar a decisdo outra ¢ quem sera influenciado por tal. A AGU pode e deve contribuir
com elementos de mérito. Mesmo se fundamentando em elementos juridicos. E serd de mao
dupla. O membro da AGU deve ¢ estar capacitado (capacidade técnica). O membro deve ser o
filtro para a produ¢do da opinido da AGU. Conhecer o Direito e a Administragao.

4- Qual a sua percepgao sobre a relacdo da AGU com os demais “Poderes™?

a — ha distanciamento da influéncia do Governo;

b — ha distanciamento dos agentes politicos e gestores;

¢ — ha proximidade da influéncia do Governo;

d — hé proximidade dos agentes politicos e gestores;

e — hé isolamento da influéncia do Governo
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f— hé isolamento dos agentes politicos e gestores

R: Varia de 6rgdo. Na média, nunca estivemos tao proximos. Opg¢des “c” e “d”.
Muito proximos.

5- Qual a sua percepgao sobre a fungao da AGU?

a— Advocacia publica Estatal;

b — Advocacia publica governamental

¢ — Advocacia publica de Estado e de Governo;

d — Advocacia publica independente, mas influenciavel pela estrutura Estatal;

e — Advocacia publica independente ¢ isolada da estrutura Estatal;

f— Advocacia publica da Administracdo Federal

R: Opcdo “c”. Um misto de Governo e Estado. Existem decisdes de Estado e de
Governo, tomadas por 6rgaos da Unido e a AGU deve defender ambas. De Estado, ndo leva em
considerag¢do o conjunto politico do momento. Decisdao de Estado estaria ligada a estruturagao
do Estado. E a AGU deve defender ambos, se dentro da legalidade. No modelo utopico, nao
teria atrito entre opcao de Estado e Governo. Mas na realidade, pode ter atrito. Nesses casos a
posicao da AGU dependera do grau do conflito. Nesse momento, o AGU orienta, dirige, mas
nao define. Mas a opinido da AGU deve ser juridica e politica.

Mas se for violagdo de legalidade clara, ai deve atuar. Deve ser feito o filtro de
legalidade.

Ultrapassado o limite da legalidade, o AGU deve se manifestar e buscar
responsabilizacdo. E isso todo servidor deve fazer. Ha complicagdo em como o gestor encara a
opinido do AGU. Mas isso faz parte do processo dialético. O gestor devera decidir e
fundamentar. Se a opinido do AGU gerar grande rejeicdo € porque pode existir algo errado,
proximo a ilegalidade.... Deve-se exercitar esse debate com o gestor.

2 - QUAL O PAPEL DA AGU? - Perguntas sobre deveres da AGU.

Respostas para auxiliar na verificagdo dos requisitos de ATRIBUICAO (dever de
agir) e CAPACIDADE (poder fazer), necessarios a agéncia de accountability horizontal.

6- Qual a sua percepcdo sobre a fungdo da AGU quanto a defesa de
juridicidade/ordenamento?

a — Deve atuar em defesa das leis, da legalidade (sentido restrito);

b — Deve atuar em defesa da juridicidade, do ordenamento?

¢ - Deve atuar em defesa de politicas publicas que tragam beneficios aos cidadaos

como resultados;
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d — devem atuar em defesa de politicas publicas estritamente dentro da legalidade
em sua formag¢do e implementacao;

e — deve atuar em defesa do gestor publico e do agente politico que age dentro da
legalidade (sentido restrito);

f — deve atuar em defesa do gestor publico e do agente politico que age dentro da
juridicidade;

R: Opgodes “a”, “b” e “c”. Opgao “d” e “f” ndo podem ocorrer. A AGU deve agir
em defesa da instituicdo. Se ao fazer isso passa pela defesa do agente, ai sim e possivel defendé-
lo. S6 defesa do gestor, mesmo tendo atuado dentro da juridicidade (visando interesse publico),
nao devemos agir. A depender do caso, a AGU deve ou pode ¢ agir contra, cobrar. Depende da
gravidade do ato. O qudo afastou-se da legalidade ¢ que definira a atuacgao.

7- Qual a sua percepcao sobre o papel da AGU na fungdo de controle e combate a
corrupgao?

a- Nao ha tal fungao;

b — deve atuar somente no controle interno do Executivo;

¢ — deve atuar no controle e combate a corrup¢ao em toda a estrutura estatal;

d — deve atuar no controle e combate a corrup¢do em toda Administracio federal;

e — deve atuar assessorando os demais 6rgaos de controle do Estado;

f — deve atuar assessorando os 6rgaos de controle do Executivo;

R: Ao exercer o papel, que vem da CF, de Assessoria do Executivo e contencioso
da Unido, a AGU nao ¢ s6 o contido na letra “b”. Claro que a opgao “a’ ¢ absurda. Opg¢ao “c”
deve ser considerada. Opgao “d” tem de ressalvar de empresas estatais, ou seja, empresa publica
e sociedades de economia mista, que somente sofrerdo atuacao indireta. E a opgado “f” € claro
que poderia..

8- Qual a sua percepcao sobre a fungdo de busca de accountability pela AGU

a — deve ter accountability internamente, como todo ente publico, e so;

b — deve buscar a accountability do Executivo;

¢ — deve buscar a accountability na Administragao Federal

d — deve buscar a accountability em toda a estrutura Estatal federal

e — deve buscar incrementar a accountability na estrutura Estatal e incentivar ou
promover o mesmo pelos proprios entes Estatais;

f—deve apenas indicar as opgdes ao Executivo que indiquem accountability no agir

estatal
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R: A AGU buscar accountabilty ¢ algo relacionado a sua func¢do. Entdo opcao “d”
¢ aresposta. No consultivo, mais dirigindo ou orientando, e mesmo falando do mérito, da op¢ao
politica. No contencioso, usar a repressao em face de todos os entes da Administragao federal.

3 - COMO E A AGU HOJE? - Perguntas sobre estrutura e organizagio interna.
Respostas para auxiliar na verificagdo dos requisitos de ATRIBUICAO (dever de agir) e
CAPACIDADE (poder fazer)), e VONTADE (querer agir) necessdrios a agéncia de
accountability horizontal.

9- Qual a sua percepcao sobre a transparéncia interna:

a- ha transparéncia e eficiéncia na comunicacao interna;

b - ndo ha transparéncia e eficiéncia na comunicagdo interna;

¢ - ha transparéncia nos processos de tomada de decisdes administrativas;

d - ndo ha transparéncia nos processos de tomada de decisdes administrativas;

e - ha transparéncia nas defini¢des de atribuicdes finalisticas e linhas de defesa
padronizadas;

f - ndo ha transparéncia nas defini¢des de atribui¢des finalisticas e linhas de defesa
padronizadas

R: Nao hé eficiéncia na comunicacdo interna. Mas ha transparéncia em grau menor
do que adequado. Os instrumentos de transparéncia € que sao equivocados. Na comunicagao
interna.

Em tomada de decisdes e processos administrativos, ¢ parcial. H4 situacdes em que
ha, e outros em que ndo ha. Or¢gamento ndo tem transparéncia. Depende. Essa parcialidade pode
depender de vulto, ou de momento.

Quanto a decisoes finalisticas, ha transparéncia em evolugdo, com instrumentos
mais adequados e desenvolvidos que outros pontos.

10- Qual a sua percepgado sobre transparéncia e eficiéncia no processo de ocupagao
de cargos em comissao e selecao de Chefias?

a — ha transparéncia e eficiéncia;

b —ndo ha transparéncia ou eficiéncia;

¢ — trata-se de questdo concernente ao ambito de discricionariedade do Superior
hierarquico na AGU;

d — trata-se de questdo que deveria ser definida por critérios objetivos;

e —trata-se, a escolha de Chefias em toda a estrutura da AGU, que deveria ser objeto

de eleicdo;
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f - trata-se, a escolha de Chefias, somente em alguns casos, que deveria ser objeto
de eleicao;

R: Escolha de chefias: nao ¢ caso de eleigdo. Eleicdo com listas, qualificada, seria
interessante. Com processo de formagdo de nomes. Elei¢do para indicar nomes, mas a defini¢ao
pela Chefia. De maneira geral: ha exemplos de critérios objetivos que deram certo, outros que
ndo, e vice-versa. A formula ¢ ter elementos para verificar eficiéncia do eventual escolhido.
Alguns critérios fixados como indicativos, outros conforme caso e chefia. A AGU tem
dificuldade na medicao de atuagdo do seu membro. Formalmente ndo consegue verificar bem
a eficiéncia do membro, de produgdo. Ha deficiéncia na aferi¢do de eficiéncia dos seus
membros e isso tem reflexo direto na dificuldade de se escolher chefes. Mas hoje se atingiu
grau de maturidade, evolucdo quanto a forma de escolha, isso ¢ a percep¢do pessoal do
entrevistado, trazida de relatos de membros mais antigos. E isso porque houve melhores
processos de selecdo, preocupagao com a busca do melhor.

Implicitamente a necessidade de sobrevivéncia da AGU levou a melhoria na
escolha de chefes. Tal melhoria se deu de forma implicita, impulsionada pela necessidade. Mas
¢ interessante buscar modelos em outros entes, como a CGU fez, com procedimento
formalizado e recente, criando “eleicao qualificada”.

11- Qual a sua percepcao sobre disponibilidade de instrumentos para atuacao na
atividade de controle e combate a corrupcdao (fisico, pessoal, financeiro, tecnologico,
normativo/atribui¢cdes e competéncias legais e remuneratério)? (Podem ser marcadas mais de
uma opc¢ao. Nao marcar uma das opgdes de resposta serd compreendido como inexisténcia de
disponibilidade).

a — ha adequada estrutura fisica;

b — ha correta dimensao de pessoal;

¢ — ha recurso financeiro suficiente;

d — ha recurso tecnologico suficiente;

e — ha previsao normativa e atribuigdes/competéncias suficientes

f — h& remuneracdo adequada

R: Opcao “a”, “e” e a “f’. Previsdo normativa e remuneracdo adequadas. Falta
instrumental, falta pessoal, estrutura fisica e tecnologica.

12-Qual a sua percepcao quanto a capacidade de atuagao, obtencao de resultados e
inovagdo no combate a corrupgao, apesar das dificuldades eventualmente existentes?

a — alta capacidade, e crescente;
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b — alta capacidade, mas decrescente;

¢ — mediana capacidade, mas crescente;

d — mediana capacidade, mas decrescente;

e - baixa capacidade, mas crescente;

f — baixa capacidade, e decrescente

R: Mediana capacidade e decrescente. Opgao “d”.

13-Qual a sua percep¢ao quanto as metas, planejamento e métodos de
acompanhamento nas atribui¢des de recuperagao de ativos e combate a corrupgao?

a —adequadas;

b — inadequadas;

¢ —em evolugao;

d — em regressao;

e — inovadoras;

f — ndo inovadoras

R: Adequadas. Em evolugdo. Inovadoras. Em comparagdo a outras institui¢des
nossa atuagao ¢ adequada.

14-Qual a sua percep¢do quanto ao posicionamento oficial e atual da instituicdo
(reflexos caso “lava jato”, acordos leniéncia, debate com MPF, prestacdo de contas da
presidente da Republica, posicionamentos institucionais em julgamentos relevantes,
posicionamentos do AGU em nome da institui¢do), ante instituicdes como Poder Judicidrio,
Tribunal de Contas da Unido — TCU, Controladoria-Geral da Unido — CGU e e Ministério
Publico da Unidao -MPU?

a — ha distanciamento de finalidades entre AGU e os 6rgaos, cada um apresentando
papel diametralmente oposto;

b — ha aproximacao de finalidades entre AGU e alguns dos outros, ainda que cada
uma das instituicdes apresente atribuicdes e/ou competéncias exclusivas;

¢ —ha distanciamento de finalidades entre AGU e os outros, com confrontos frontais
(polarizagdes) quanto a entes externos do Poder Executivo, como MPU e TCU, de um lado e a
AGU, de outro;

d — ha aproximagdo de finalidades da AGU apenas com o0rgdos internos ao
Executivo, como CGU;

e — ha correta posi¢do da AGU quanto ao Poder Judiciério;

f— ha inadequada posi¢ao quanto ao Poder Judiciario
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R: Hé aproximacao de finalidades. Opg¢ao “b”. Mas varia caso a caso, sendo que de
maneira geral o que se busca ¢ o0 mesmo. Se busca a mesma coisa, apesar das dificuldades.
Houve avango na questdo de coordenacao de atuacao/papéis.

4 — COMO DEVE SER A AGU? - Perguntas relacionadas ao adequado ou ideal
posicionamento institucional da AGU. Respostas para auxiliar na verificagdo do requisito
CAPACIDADE necesséario a agéncia de accountability horizontal.

15-Qual a sua percepgao sobre a ideal estrutura fisica e tecnologica para a AGU no
combate a corrup¢ao?

a — deve melhorar muito;

b — deve melhorar um pouco mais;

¢ — deve se reorganizar sem aumento de custos ou investimentos;

d — estd adequada para o tamanho do Estado Brasileiro, suas complexidades e
limitagdes e precisa de pequenos ajustes;

e —deve “copiar”, igualando-se, a estrutura e recursos tecnolodgicos de outros entes
do Poder Executivo;

f — deve copiar”, igualando-se, a estrutura e recursos tecnoldgicos de outros entes
de controle e combate a corrupgao;

R: Opcao pela “a”. A AGU toda deve melhorar, ndo so nessa area. Nao ¢ que essa
area esteja deficitaria. E a AGU que esta, como um todo. Quanto a recursos humanos, o combate
a corrupc¢ao estd até melhor, ante qualificacdo dos membros que atuam na area.

16- Qual a sua percepcao sobre o ideal de quantidade de pessoal para a AGU no
combate a corrup¢ao?

a — deve melhorar muito;

b — deve melhorar um pouco mais;

¢ — deve se reorganizar sem aumento de custos ou investimentos;

d — estd adequado para o tamanho do Estado Brasileiro, suas complexidades e
limitagdes e precisa de pequenos ajustes;

e —deve “copiar”, igualando-se, em proporgdes, a outros entes do Poder Executivo;

f— deve copiar”, igualando-se em proporg¢des, a outros entes de controle e combate
a corrupgao;

R: Opgdo letra “a”. Deve melhorar um pouco mais. Quanto a “servidores
administrativos” deve melhorar muito. Eventualmente, deveria reorganizar sem aumento de

custos. Mas o déficit da AGU ¢ tdo alto que isso € dificil hoje. Nao esta adequado ao tamanho
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do Estado brasileiro. E isso ¢ caréncia de 6érgaos de controle. E a descentralizagdo de verbas do
modelo federativo dificulta controle.

17- Qual a sua percepgao sobre a ideal de atribuigdes legais e competéncias para a
AGU no combate a corrupgao?

a — deve melhorar muito, com aumento significativo de atribui¢des, ainda que
concorréncia com outros entes;

b — esta adequado para o tamanho do Estado Brasileiro, suas complexidades e
limitagdes e precisa de pequenos ajustes;

¢ — deve se reorganizar sem aumento de atribui¢des e competéncias;

d —deve “complementar” as atribuigdes e competéncias de outros entes do Poder
Executivo, melhorando entrosamento € coordenacao;

e —deve “complementar” as atribuigdes € competéncias de outros entes de controle
e combate a corrupg¢ao; melhorando entrosamento e coordenacao;

f — deve concorrer com atribui¢des e competéncias de outros entes de controle ¢
combate a corrup¢ao, além de incrementar entrosamento e coordenagao;

R: A AGU, pela legislacdo, tem atribui¢des exclusivas e tem as concorrenciais
(como ACP, A¢do de Improbidade) e ¢ fundamental ter atuagdo concorrente. Isso porque em
matéria de controle/fiscalizacdo, quanto mais vias de atuacdo, melhor. A multiplicidade de
orgados ¢ boa, mas precisa de coordenagdo. O dualismo AGU X MPU ¢ interessante para o
estado brasileiro, mesmo com o risco de disputa de or¢camento. Multiplicidade de vias de
recuperacdo também ¢ Util. E compete a nds fazer com que riscos sejam minimizados. CGU X
TCU devem evoluir isso mais que AGU X MPU.

18- Qual a sua percepcao sobre o ideal planejamento, atuacdo e controle de
resultados para a AGU no combate a corrupgao?

a — deve melhorar muito;

b — deve melhorar um pouco mais;

¢ — deve se reorganizar sem aumento de custos ou investimentos;

d — estd adequado para o tamanho do Estado Brasileiro, suas complexidades e
limitagdes e precisa de pequenos ajustes

e —deve “copiar”, igualando-se aos instrumentos de outros entes do Poder
Executivo;

f — deve copiar”, igualando-se aos instrumentos de outros entes de controle e

combate a corrupgao;
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R: Deve melhorar muito! Ntimeros e dados s@o essenciais para trabalhar.

19 - ESPACO LIVRE PARA EVENTUAIS COMENTARIOS OU
OBSERVACOES:

R: A AGU deve melhorar muito suas condi¢des matérias. Estrutura ¢ muito ruim.
Uma das piores na Administragdo federal e tal decorreria de ser uma criacao recente da CF. E
a AGU chega num momento de enxugamento da Administragdo. E ja existiam instituigdes mais
consolidadas. O movimento dos sindicatos e membros da AGU, em 2015, de “sair dos cargos”,
e “nao se dedicar” ndo seria forma adequada de reivindicar.

O movimento desconstruiu a AGU em 2015. Mas qual o limite? Passou do ponto?

Precisa voltar o caminho da construgao.
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ANEXOS

ANEXO A — Relatorio anual de atuacao DPP 2014

ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL DA UNIAO

Departamento de Patriménio e Probidade

~NOTA N° 050/2015-RDA/DPP/PGU/AGU

PROCESSO ADMINISTRATIVO N° 00405.001190/2014-33 (SAPIENS).

INTERESSADO: ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO/PROCURADORIA-GERAL DA UNIAO.
ASSUNTO: Relatorio de Atuacio Proativa da Procuradoria-Geral da Unifio. Relatorio Anual de
2014 (periodo de 1° de dezembro de 2013 a 30 de novembro de 2014).

PRECEDENTES: Despacho n° 1.051/2012-RDA/DPP/PGU/AGU, de 28 de dezembro de 2012, no
Processo Administrativo n® 00405.009254/2012-82, Seq (Id) 1 (1316823) — analise do Relatorio de 2012,
e Despacho n° 173/2014-RDA/DPP/PGU/AGU, de 06 de margo de 2014, neste Processo Adnunistrativo
n°® 00405.001190/ 2014-33. Seq (Id) 2 (15995) — analise do Relatorio de 2013.

Excelentissimo Senhor Procurador-Geral da Uniao,

1. Por intermédio desta Nofa, apresento a Vossa Exceléncia o Relatério Anual (ano
base 2014 — periodo acima delimitado) de atuacio proativa da Procuradoria-Geral da Uniao,
com informacodes consolidadas pelos membros do Grupo Permanente de Atuagdo Proativa e
encaminhadas pelas respectivas Chefias. cujos mimeros representam, especialmente, o esforgo, o
empenho. a capacidade de operacdo do direito. a dedicagcdo e a superacdo dos Advogados da
Uniao que integram este Grupo, os Grupos de Patrimoénio e também outros Grupos tematicos das
Procuradorias da Unido, bem como dos ilustres servidores administrativos que prestam o
mdispensavel apoio técnico.

2. Inicia-se, com uma BREVE SINTESE DO RELATORIO ANUAL 2014:

Houve o arquivamento de 831 processos administrativos considerados findos, sem
propositura de agédo judicial, pelos mais diversos motivos (como algada, prescrigdo. decisdo
judicial prejudicial, adimplemento, auséncia nao superada de elementos para propositura), o
que representou além de um esforco de atuagdo para analise e 1dentificacdo das situacdes nos
casos concretos, também uma repercussio na diminuicdo do ativo contingente de cerca de R$
215.096.407.79.

Houve atuacao em 1.870 acdes judiciais.

-Propositura de 1.546 ac¢ées judiciais, dentre estas, acoes de improbidade administrativa. acoes
civis publicas das mais diversas naturezas (em especial, minerarias, patrimoniais e
ambientais), agoes de execugdo de acorddos do Tribunal de Contas da Unido, acdes de
ressarcunento em questio eleitoral e acdes de ressarcimento ao erario. O montante das agdes
Jjudiciais com Unifio autora atingiu R$ 1.445.818.134,92.

-Intervencao no polo ativo em 324 agdes judiciais, em especial aquelas propostas pelo
Ministério Publico Federal ou também a¢des populares. O montante das ag¢des judiciais com
Unido em intervenc¢io no polo ativo atingiu RS 1.379.266.265,70.

Houve bloqueios e penhoras, para finalidade de garantir o ressarcimento ao erario. em cerca

PROCURADORIA-GERAL DA UNTAO: Ed. Sede I - Setor de Autarquias Sul - Quadra 3 - Lote 5/6. Ed. Multi Brasil Corporate, 10° ANDAR —
Brasilia/DF - CEP 70.070-030 - Fones: (61) 2026-8633/8635.
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de RS 1.092,39 milhdes, destacando-se o caso Arcanjo, com bloqueios em valor aproximado
de R$ 792,36 milhoes.

Foram celebrados 339 acordos para pagamento de créditos da Unido, cujo montante atinge
cerca de RS 164,48 milhoes.

Em relagdo ao Acordo Unido/Grupo Ok, até 30/11/2014, houve o pagamento de cerca de R$

183,00 milhées (aproximadamente 39% do valor atual do acordo).

A recuperacio/arrecadacio aos cofres da Unido atingiu cerca de RS 171,39 milhdes, em
dados do SIAFL

3. Passa-se a citacdo de PONTOS DE DESTAQUE no Relatério Anual 2014
Procuradoria com maior nimero de a¢des ajuizadas:

PROCURADORIA DA UNIAO NO ESTADO DO MATO GROSSO (140 agdes, 9.1% do
total).

Procuradoria com maior montante de valores nas a¢oes ajuizadas:

PROCURADORIA-REGIONAL DA UNIAO - 3* REGIAO (RS 386.60 milhdes, 26,74% do
total).

Procuradoria com maior niimero de bloqueios obtidos:
PROCURADORIA DA UNIAO NO ESTADO DO CEARA (38. 16.7% do total).
Procuradoria com maior montante em bloqueios obtidos:

PROCURADORIA DA UNIAO NO ESTADO DO MATO GROSSO (RS 792,70 milhdes,
86.9% do total).

Procuradoria com maior niumero de penhoras deferidas:

PROCURADORIA-REGIONAL DA UNIAO - 5* REGIAO (27, 10.4% do total).
Procuradoria com maior montante em penhoras deferidas:

PROCURADORIA DA UNIAO NO ESTADO DE GOIAS (RS 66.83 milhaes. 36.9% do total).
Procuradoria com maior nimero de arrecadacdes registrado:

PROCURADORIA DA UNIAO NO ESTADO DA PARAIBA (289, 22.5% do total).

Pelo segundo ano consecutivo.

Procuradoria com maior volume de arrecadacdes registrado:
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PROCURADORIA-REGIONAL DA UNIAO — 4* REGIAO (RS 15.65 milhdes). ndo
consideradas as arrecadagdes havidas no ambito da Procuradorna-Geral da Uniao.

Procuradoria com maior numero de acordos celebrados:
PROCURADORIA-REGIONAL DA UNIAO — 1* REGIAO (60 acordos. 17.6%).
Procuradoria com maior montante em acordos celebrados:

1°) PROCURADORIA-GERAL DA UNIAO (RS 146,62 milhdes, 89.1%).

Aqui, destaca-se a participagdo da Procuradoria-Regional da Unido-3° Regido e das
Procuradorias-Seccionais de Londrina/PR, de Bauru/SP e de Presidente Prudente/SP, na
condugdo de processos executivos e oulros processos que reverferam recursos para a
celebragdo dos acordos.

2°) PROCURADORIA-REGIONAL DA UNIAO — 1* REGIAO (RS 2.10 milhdes. nos diversos
acordos celebrados).

4. Infeliziente, as seguintes Procuradoras ndo apresentaram relatorios anuais de
atuacdo em 2015: PU-Rondoma, PU-Tocantins, PSU-Piracicaba, PSU-Sorocaba, PSU-Campina
Grande, PSU-Uruguaiana (esta, novamente). A PSU-Caxias do Sul enviou dados em formulario
antigo, que, portanto, ndo pode constar da consolidagdo. As segumntes Procuradorias so
apresentaram os relatorios do primeiro semestre: PU-Acre, PU-Alagoas. PSU-Santa Maria, PSU-
Niterdl, PSU-Volta Redonda e PSU-Santos. Tais situagdes indicam a necessidade de um
trabalho pontual das Coordenacdes-Regionais, com apoio dos 1. Procuradores-Regionais da
Unido e, também, do Departamento de Patrimonio e Probidade, para solucdo do problema.

5. Dentre mtuneras atuacdes e situagOes positivas havidas em 2014, vale citar:

(1) o icio do uso, no ambito do Grupo Proativo, do soffware SIMBA (Sistema de
Investigacio de Movunentacdes Bancarias), da Procuradora-Geral da Republica, o qual
possibilita investigar informacgdes referentes a operacdes bancérias, como remessas para o
exterior, saques, transferéncias e imcluindo a quantia movimentada e a 1dentificacio do autor da
transacdo e do beneficiado por ela, propiciando uma visualizagdo automatizada da base de dados
advinda de uma quebra judicial de sigilo bancario.

(2) a edi¢do da Portaria do Procurador-Geral da Unido n° 002, de 2 de abril de
2014, que regulamenta, no ambito da Procuradoria-Geral da Unido e dos dérgéos de execucdo
subordmados, a celebracdo de acordos com finalidade de suspender ou terminar processos
admimstrativos e agdes judiciais, ou ainda, prevemr a propositura destas, relativamente a créditos
da Unido, com fito de organizar a mltipla e antecedente normatizacdo sobre o tema.

(3) a edi¢do da Portaria do Procurador-Geral da Unido n° 004. de 17 de dezembro
de 2014 (que revogou a Portaria do Procurador-Geral da Unido n® 003, de 16 de dezembro de
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2013), com ampliagéo do espectro de atuacdo das Procuradorias da Unido, as quais passaram a
ter atuacdo para inscrever ndo apenas os créditos da Unido originados de multas aplicadas pelo
Tribunal de Contas da Umido, mas também, créditos da Umdo ditos de origem processual,
decormrentes das condenacgoes judiciais em honorarios advocaticios e outros 6nus sucumnbenciais,
como o ressarcimento de custas dos atos do processo (tramite de cartas precatorias ou de ordem,
indenizagdo de viagem e diaria de testemunha, remuneracdo do assistente técnico, etc) e, ainda,
as diversas modalidades de multas processuais, dando concretude, assim, a planejamento ja
existente no ambito da Procuradoria-Geral da Unido desde os idos de 2007.

(4) a ampliacdo de medidas de cobranca e recuperacgio judicial de recursos federais
em situacdes de transferéncias voluntarias, em especial das areas de satde, com estudos
aprofundados na Procuradoria-Regional da Unido — 5* Regido, sendo consolidada na prética e
nos Tribunais a tese juridica de destacar a responsabilizacido dos entes politicos, em razdo da ndo
realizagdo de objetos de convénios e outras formas de repasse de verbas federais, com
fundamento da cobranca contra os municipios extraido da responsabilidade civil (art. 389 do
Codigo Civil), com aplicacdo ao direito adimmstrativo (art. 66 da Le1 de Licitagdes), além das
clausulas especificas dos termos de convénio que preveem a restituigdo do valor repassado (ou
parte dele), nos casos de inexecu¢do do objeto, falta de apresentacdo da presta¢do de contas no
prazo e forma exigidos ou outras irregularidades que resultem em prejuizo ao erario. Destaca-se
que esta inovadora atuagdo foi consagrada no Prémio PGU Inovacéio de 2014.

(5) a atuacdo da Procuradoria da Unido no Estado de Mato Grosso, com destaque
para a Dra. Marina Puccinelli, com apoio da equipe de Advogados da Unido da Procuradoria,
pelo perdimento de bens no caso Arcanjo (condenagdo de Jodo Arcanjo Ribewro e sua quadrilha
pelos crimes de lavagem de dinheiro, operacdo ilegal de instituicdo financeira por meio de
empresas de factoring e formag¢do de quadrilha, reconhecida a evacdo de dividas, ao final,
absorvida pela lavagem de dinheiro), com analise de aproximadamente 140 (cento e quarenta)
volumes dos 3 (trés) processos referentes ao caso, quais sejam, o processo crime principal, o
processo cautelar de sequestro de bens e o processo de quebra de sigilo bancario e fiscal dos
réus, e amnda a analise de outros varios autos de apreensdo que estavam apensos ao processo
prineipal, onde foram juntados documentos encontrados pela policia federal durante a operagéo,
tendo sido, a peti¢do, assinada em conjunto com o Ministério Pablico Federal, o que redundou na
configuracdo de um bloqueio para recuperagdo de ativos em valor de cerca de R$ 79236
milhoes.

(6) a emblematica atuacdo da Procuradoria-Regional da Unido-1* Regido, com
destaque para o Dr. Davi Bressler, com participacio da equipe de Advogados da Unido do Grupo
Proativo da Regional, no sentido de aplicar ao caso do grande devedor Sr. Wigherto Tartuce, as
ferramentas disponibilizadas pelo Departamento de Patrimoénio e Probidade, em especial, o
software 12 (de mineragdo e gerenciamento de dados) — acessivel em razdo de acordo de
cooperagdo técnica celebrado pela Procuradoria-Geral da Unido com a Policia Federal.
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(7) a continuidade da atividade de capacitacédo do Grupo Proativo na Universidade de
Salamanca, com o regresso do Dr. Cldudio Panoeiro (da Procuradoria-Regional da Unido-2*
Regido).

(8) a atuacdo para recuperag¢do de despesas da Unido com uso da forcas federais
causadas por atos 1licitos de terceiros, cujas pruneiras atuacoes judiciais ocorreram no estado da
Bahia e no estado de Pernambuco; por seu turno, a Procuradoria-Regional da Unido — 5% Regido
assegurou, na Justica Federal, a condenac¢do de duas associacdes de policiais e bombeiros
militares de Pernambuco a ressarcirem os cofres publicos em RS 1,1 milhdo, valor dos gastos de
mobilizagdo das forcas policiais e militares, para garantia da lei e da ordem no estado de
Pernambuco, durante a greve das categorias de policiais militares e bombeiros, em maio de 2014,
reconhecida pela Justica como ato ilegal, ja que o art. 142, § 3° IV, da CRFB, veda a
sindicalizacdo e a greve aos militares.

(9) o montante de cerca de R$ 2.1 milhdes em acordos alcancado pela Procuradoria-
Regional da Unido — 1* Regido e de RS 1,2 milhdo em acordos alcancado pela Procuradoria da
Unido no Estado do Parana, ao longo do ano de 2014 (em grande parte, acordos extrajudiciais
antecedentes a propositura da demanda em juizo) — marca alcancada pelo segundo ano
consecutivo pela Procuradoria paranaense.

(10) a edi¢do da Portaria do Advogado-Geral da Unido n° 457, de 11 de dezembro
de 2014, cuja minuta foi editada no ambito da Coord.-G. de Créditos e Precatérios deste
Departamento e regulamenta a celebracdo de acordos para pagamento de créditos rurais da
Unido, conferindo seguranca para atuagdo das Procuradorias, registrando-se ainda, no mesmo
tema, a criagcdo no SIAFT de codigos GRU especificos para registrar esta arrecadagao.

(11) a edicao da Resolugio do Tribunal Superior Eleitoral n° 23.432, de 16 de
dezembro de 2014, que prevé, em seu art. 63, que a Advocacia-Geral da Unido (érgdos de
execucdo da Procuradoria-Geral da Unido) recebera os autos judiciais para adocéo das medidas
cabiveis, visando a execucdo de titulo judicial que deterinina recomposigio do fundo partidario,
por mtermédio de peti¢do de cumprimento de sentencga, podendo adotar, previamente, medidas
extrajudiciais, como, por exemplo, a celebracéo de acordos para pagamento.

6. Dentre as diversas Procuradorias que tiveram atuacdo exitosa em 2014, merece ser
laureada a PROCURADORIA DA UNIAO NO ESTADO DO MATO GROSSO, nio apenas
em razao da robustez de seu Relatorio Anual e dos indices e numeros de sua atuacio

(destacando-se o niumero de agdes propostas), mas, em especial, pelo intenso e dedicado trabalho
desenvolvido no caso Arcanjo, que envolveu dos membros da Procuradoria, ndo apenas os do
Grupo Proativo, no sentido de criar as condigdes para que o trabalho fosse desenvolvido.
Parabéns!
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7. Sobre os registros em relagio aos 6rgaos e entidades parceiros, pode-se pontuar
os seguintes destaques:

=> 821 execugdes judiciais decorrentes de acoérdidos do Tribunal de Contas da
Unido, envolvendo um montante de R$ 301,30 milhoes (20,8%).

=> 176 acdes judiciais propostas em decorréncia da atuagao fiscalizatoria do
Departamento Nacional de Produ¢do Mimeral, para a defesa dos bens mmerais da Unido,
envolvendo um montante de R$ 418,80 milhoes (28,9%).

=> 63 agodes judiciais propostas em decorréncia da atuagdo da Controladora-
Geral da Unido, envolvendo um montante de RS 78,9 milhées (5.4%).

=> 33 agoes judiciais propostas em decorréncia da atuacdo da Receita Federal
do Brasil, em especial sua Corregedoria-Geral.

=> 14 acdes judiciais para ressarcimnento da Umdo em decorréncia da
realizagdo de eleigdes suplementares (Acordo de Cooperacdo Técnica TSE n® 01/2012),
envolvendo RS 279.2 mil.

8. O ESTUDO COMPARATIVO ENTRE 2013 E 2014 aponta, dentre outras, as
seguintes informacoes:

(1) a propositura de agdes de execucdo de acérddos do Tribunal de Contas da Unido
teve uma forte queda, passando de 1.215 para 821 acdes (-32.4%), o que se deveu, sem duvida e
especialmente, a paralizacido de todo o processamento das execucdes dos acordaos da Corte, em
2013 (com consequéncias para 2014), causada pela entdo necessidade de correg¢do do sistema
DébitoTCU, conforme apontada por este Departamento aquela Corte; néo obstante, em relagio
aos valores das agdes, a queda foi menor, de R$ 346,23 milhdes para R$ 301,3 milhoes (-13%).

(2) pela primeira vez, o maior parceiro em montante de agdes propostas néo foi o
Tribunal de Contas da Unido e, sim, o Ministério de Minas e Energia (especificamente por
atuacdo fiscalizatoria de sua autarquia, o Departamento Nacional da Produg¢do Mineral), em
cujas respectivas e decorrentes a¢des civis publicas minerarias se busca o ressarcimento de R$
418.8 mulhoes, decorrentes de atos de usurpagao mineral, quando em 2013 este niunero fo1 de R$
253.2 mulhoes (+65%).

(3) a propositura de a¢des com a tematica patrinomnio e meio ambiente (excluidas as
acdes minerarias) decresceu de 271 para 142 agodes (-48%), porém, em montante do valor das
acdes, aumentou de R$ 2574 milhdes para RS 3090 milhdes (+62%);
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(4) a propositura de acdes de improbidade foi incrementada em 2014, especialmente
em razdo da ado¢do de metas concretas para o Grupo Proativo pela Coord.-G. de Defesa da
Probidade (utilizando-se a ferramenta 3G da Coord.-G. de Gestdo Estratégica do Gabinete da
Procuradoria-Geral da Umdo), passando de 82 para 103 acdes propostas (+26%) e de,
respectivos, R$ 25,8 milhoes para RS 152.7 milhdes (+495%!).

(5) o ntumero total de acdes da Unido como autora sofreu forte decréscimo, de 2.109
para 1.546 (-27%), porém, no montante do valor das agdes, houve acréscimo, de R$ 1.056,0
milhdes para RS 1.445.8 milhdes (+37%), com expressiva contribui¢do da Procuradoria-
Regional da Unido - 3* Regido, responsavel pela propositura de acdes que buscam a
recomposicdo do erario em RS 386,60 milhoes!

(6) a intervengdo da Unido em agdes propostas por terceiros sofreu queda de 474
para 324 agodes (-32%), porém, no montante do valor das acgdes, houve acréscuno, de R$ 394,1
milhoes para RS 1.379.26 mulhoes (+250%!).

9. Cumpre relembrar que a analise comparativa entre os anos 2011 e 2012, promovida
nos termos do Despacho n°® 1.051/2012-RDA/DPP/PGU/AGU, de 28 de dezembro de 2012
(Processo Administrativo n° 00405.009254/2012-82), indicou, aquela época, uma situacdo de
consideravel queda da performance atuagao proativa, em especial, do Grupo Proativo. Ja a
analise comparativa entre os anos de 2012 e 2013, promovida nos termos do Despacho n®
173/2014-RDA/DPP/PGU/AGU, de 06 de margo de 2014 (Processo Administrativo n°
00405.001190/ 2014-33), contrariando expectativas de entdo segmento da queda da performance,
indicou certa estabilidade da atuagdo proativa, em especial, do Grupo Proativo, fato apontado
como indicativo da supera¢do dos componentes do corpo.

10. No comparativo 2013 e 2014, veiculado nesta Nota, verifica-se uma retomada
acentuada da queda da performance em nimeros gerais de atuagdo proativa, por a¢des (-32%)
(excetuada a propositura de acdes de improbidade, que teve acréscimo), o que se mostra
decorrente, dentre outros motivos, do [i] crescimento natural do acervo de acdes propostas e
mtervindas ao longo do periodo 2009-2014 — que, por natural, elevam o trabalho em
acompanhamento e diminuem o trabalho em propositura de agdes —, [ii] extrema escassez de
quadros de apoio administrativo, num cenario que demonstra uma crescente de estruturacio da
Procuradoria-Geral da Unido para atuagdo extrajudicial antecedente & propositura e [iii] do
aumento ou impossibilidade de diminuicdo (por analise e destinacdo) do acervo de processos
admimistrativos prelininares, constituindo-se como excecdes a PRU-4* Regido. a PU-Minas
Gerais e a PU-Santa Catarina, que promoveram grande analise de feitos e respectivos
arquivamentos (nova planilha do Relatdrio), claro, por pressuposto, acompanhados das devidas
pecas de motivagao.

11. Um dado interessante é o de que, apesar da queda em relacdo a atuacéo por agdes
(proposituras e intervencoes), deu-se acentuada elevacdo em relacdo ao montante em persecucio
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nas agdes (+95%), em especial em relagdo as intervengdes, o permite inferir que, a luz dos 6bices
acima citados, o Grupo Proativo novamente encontrou meios internos de superacio para
sua atuacio em 2014, promovendo, desta vez, uma maior participacio em questdes de
maior monta econdmica. Por fim, cumpre asseverar a certeza de que (sem tais oObices) os
resultados teriam sido melhores.

12. Apresenta-se a seguir a atuagdo em série historica (de momento, 2008, em que o
oco era atuacdo do Grupo Proativo, até o momento atual, 4, em que o foco se movimenta
i ft do G Proat t to atual, 2014 f t
para a atuagdo proativa em geral da Procuradoria-Geral da Unido):

Houve atuacio em 15.580 acdes judiciais.

-Propositura de 12.347 acdes judiciais, dentre estas, agdes de improbidade administrativa,
acOes civis publicas das mais diversas naturezas (em especial, patrimoniais e ambientais).
acdes de execu¢do de acorddos do Tribunal de Contas da Unido e agdes de ressarcimento ao
erario.

-Intervencdo no polo ativo em 3.233 agdes judiciais, em especial aquelas propostas pelo
Ministério Publico Federal ou também agdes populares.

O montante global da atuacdo proativa da PGU atinge RS 12.452,78 milhées, sendo, RS
8.033,94 milhoes, em acdes judiciais com Unido autora, e RS 4.418,84 milhoes, em acoes

judiciais com Uniéio em intervengio no polo ativo.

Houve bloqueios e penhoras, desde 2010, para finalidade de garantir o ressarcimento ao
erario, em cerca de R$ 2.310,92 milhdes.

Foram celebrados acordos para pagamento de créditos da Unido, desde 2010, cujo montante
atinge R$ 794,85 milhoes.

A recuperaciao/arrecadacao aos cofres da Unido atingiu, de 2010 a 2014, cerca de RS
1.262,18 milhdes.

12. No prisma da recuperagéo e arrecadacéio de créditos e ativos em favor da Unido, ¢é
sempre importante rememorar que a partir de meados de 2011, com a edicdo da Portaria da
Secretaria-Geral de Administracdo n® 291, de 1° de julho de 2011, mstitdora de codigos GRU
que permitem o registro de receitas judiciais da Unido (concretizacdo do ativo contingente), os
registros puderam ser melhor aferidos, de acordo com leituras automaticas do SIAFI-Sistema
Integrado de Admunistracédo Financeira do Governo Federal, em atendimento a determinacoes do
Tribunal de Contas da Unido e em atendimento as necessidades de aferi¢do, interna e externa. do
trabalho desenvolvido pela Procuradoria-Geral da Unido.

13. Reafirma-se que as agdes de improbidade administrativa representam, sem duvida, o
mais nobre produto da atuacdo do Grupo Permanente de Atuagdo Proativa, em especial por
representarem um maior grau de esforco de analise fatico-juridica dos casos de malversacdo dos
recursos publicos, por parte dos Advogados da Unido, e também por refletirem, por mtermédio
de sua propositura (em especial, em decorréncia de informagoes prestadas pela Controladoria-
Geral da Unido), um ideal de atuag¢do temporanea em relagdo ao combate a corrupgdo e a
nnprobidade admmmistrativa, ja que sujeitas (as penas) ao lapso prescricional. Assium, apesar das
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melhonas dos indices, de 2013 para 2014, entende-se que estes podem melhorar ainda mais, o

que sera objeto de estipulagdo de metas de resultados. as quais. por certo, nunca deverdo deixar

de estar acompanhadas pela acurada expertise e seguranga juridica que caracterizam o Grupo

Proativo.

14. A PARCERIA COM O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. é ponto de
grande destaque no periodo de existéncia do Grupo, pois dela (de seus resultados) se verifica,

a cada ano, a consolidacdo de um planejamento estratégico de atuacéo e do acerto de uma

atividade de padromizacio de procedimentos, bem como a unportancia do acompanhamento de

questdes juridico-processuais no ambito dos Tribunais. Alguns mimeros desta parceria, ao longo

do periodo de existéncia do Grupo Proativo:

DPP/GRUPOPERMANENTE DE ATUACAO PROATIVA an

EVOLT TC.?\O — NUMERO DE E&Eg‘lTCC,F.S-T('lT
I:I 3

i

Niamero de exeencdes-TCU

H2000 E2010 w2011 §2012 =F2013 T2014 ©2000-2014

DPP/GRUPO PERMANENTE DE ATUACAO Pl{f).\'ﬂ\m

EVOLUCAO — VALORES DAS EXE(A%COFE/T CU crmmmithoes
[§ )

!*g__./"

Valor das execuches-TCU

i 2000 W2010 w2011 W2012 W2013 @2014 ©2000-2014
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Execuciio do TCU 2009 2010 2011 2012 2013 2014 Total
Multa RS 17,30 | RS 28,92 | RS 11,63 | RS 17,66 | RS 12,54 | RS 22,29 | RS 110,34
Principal RS 462,38 | RS 500,04 | RS 234,41 | RS 423,19 | RS 333,69 | RS 27901 | RS 2.232,72
Total RS 479,68 | RS 528,96 | RS 246,04 | RS 440,85 | RS 346,23 | RS 301,30 | RS 2.343,06

*yalores em milhdes de reais

EXECUGCOES TCU - VALORES

RS 2.100,00
RS 479,68 RS 528,96

. RS 440,85
RS 1.600,00 ‘ RS 246,04 o
RS 1.100,00 ' I N .

RS 800,00

RS 10000 N N a N N
2009 2010 2011 2012 2013 2014 Total
RS 400,00
mMulta mPrincipal = Total
15. Ja a concreta arrecadagdo referente aos créditos da Unido decorrentes de acordaos do

Tribunal de Contas da Unido pode ser assim aferida (SIAFI):

DEBITOS PRINCIPAIS (RESSARCIMENTOS) (entre 2012 e 2014): R$ 146.734.712,48
MULTAS (entre 2009 e 2014): RS 34.048.566,35
15.1. A mdividualizagdo do nimero da arrecadacdo em ressarcimentos s6 foi possivel a

partir de meados de 2011, com a edigdo da (ja referida) Portaria da Secretdria-Geral de
Administragdo n° 291, de 1° de julho de 2011.

15.2. O indice especifico de arrecadag¢do de multas do TCU mostra-se ponto forte de
atuacdo do Grupo Proativo:

INDICE DE ARRECADACAO - evolugio

O indice de arrecadagéo de multas administrativas aplicadas pelo TCU no dmbito da atuagdo da PGU/AGU

corresponde & razdo entre [Valor de agdes de execugBes propostas no ano ref. a multas] e [Arrecadacdo no ano ref.

a multas]
Ano 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Indice (%) 2,1 4,56 9.84 25,08 125,03 18,84 13,79
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l6. A analise sobre 0 PORVIR da atuacdo do Departamento de Patriménio e
Probidade e dos Grupos atuantes na atuacdo proativa, em especial o Grupo Permanente de
Atuagio Proativa, deve ser pauta constante, por dever, no ambito deste Orgédo Central.

17. Os dbices a atuacdo, conforme listados nos anos antecedentes, no Despacho n°
1.051/2012-RDA/DPP/PGU/AGU, de 28 de dezembro de 2012 (Processo Administrativo n°®
00405.009254/2012-82) — analise do Relatorio de 2012, e no Despacho n°® 173/2014-
RDA/DPP/PGU/AGU, de 06 de mar¢o de 2014 (neste Processo Administrativo n°® 00405.
001190/2014-33) — analise do Relatério de 2013, ainda persistem: (1) aumento da demanda
juridico-admimstrativa e judicial no ambito da atuagdo proativa da Umado, especifique-se:
crescente demanda dos 6rgdos da Unido e crescimento natural do acervo de agdes em
acompanhamento no Poder Judiciario; (2) ndo implementacdo definitiva da norma que determina
a atuacdo com exclusividade na matéria pelos membros do Grupo Proativo, em algunas
Procuradorias; (3) ndo implementagéo de projetos de grande relevancia para a atuagdo proativa
(Laboratorio de Recuperacdo de Ativos e sistema de gerenciamento de créditos ndo fiscais da
Unido); e (4) caréncia de apoio administrativo e de nimero de Advogados da Unido; além de
outros. Infelizmente, ndo houve evolugao no sentido da solug¢éo dos problemas.

18. IMPORTANTE: Vale destacar em separado a questiio da caréncia de servidores de
apoio, cyja atuagdo, no ambito da atuacdo proativa da Advocacia-Geral da Umdo nio se resume
a mera operacéo de sistemas informatizados, como SICAU e SAPIENS, ao contrario, exige uma
formagdo de qualidade e perfil necessarias ao apoio das fungdes relacionadas ao combate a
corrupgdo, a unprobidade adimmistrativa, a neficiéncia da execugdo dos gastos publicos e a
defesa do patrimonio publico.

19. Neste contexto, dentre diversos projetos e atividades que se fazem necessarios a
atuac@o do Departamento de Patrimoénio e Probidade e do Grupo Proativo, vale citar alguns cuja
relevancia mdicam pelo esfor¢o de sua unplementacdo no ano de 2014: (1) afericdo do montante
em estoque de processos administrativos no ambito das Procuradorias e da demanda reprimida
nos orgaos da Unido (ponto que passou a ser objeto dos Relatorios 3G, com estabelecimento de
metas de analise preliminar dos fertos); (2) melhoria da completude dos Relatorios apresentados
pelas Procuradorias, em especial em relagdo a bloqueios, penhoras e recuperagéo/arrecadagao:;
(3) estabelecimento do registro da atuagao extrajudicial das Procuradorias; (4) aperfeigoamento
da extracéo e edicdo de Relatorios, em especial aqueles referentes a execugdo dos acérdaos do
Tribunal de Contas da Unido. a atuacdo relativa aos assuntos da Coordenagdo-Geral de Defesa da
Probidade (com melhoria da prestacio de feedback, em especial, & Controladoria-Geral da
Unido) e ao ressarcimento decorrente de eleigdes suplementares (Acordo de Cooperagéo Técenica
TSE n.° 01/2012);: e (5) alcance das novas metas de propositura de ag¢des de improbidade
administrativa definidas para 2015.

20. Tem-se, portanto, a sintese de consideragcoes sobre o Relatorio de Atuacdo Proativa
da Procuradoria-Geral da Unido (Departamento de Patrimoénio e Probidade, Grupo Permanente
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de Atuagdo Proativa, Grupos de Patrunonio e outros grupos tematicos), no ano 2014 e periodo
2009-2014.

21. Finalmente, encarego seja dado conhecimento do Relatério e desta Nota ao EXMO.
SR. ADVOGADO-GERAL DA UNIAO. mediante abertura de tarefa para ciéncia, 1o
respectivo processo administrativo no sistema SAPIENS.

22. Solicita-se, ainda, que o feito seja tramitado de volta ao Departamento de Patriménio
e Probidade, para elaboragdo de minutas de expedientes com finalidade de envio do Relatério e
da Nota as seguintes Instituigdes, Orgédos e Reparti¢gdes, ora enumerados em ordem alfabética:

-ASCOM/AGU (por e-mail);

-Controladoria-Geral da Unido (Muustro-Chefe, Dr. Valdir Simdo, com sugestio
de ciéncia a Secretaria Federal de Controle Interno, Corregedoria-Geral da Unido, Secretaria de
Prevencao da Corrupe¢do e Informacdes Estratégicas e Conselho da Transparéncia):

-Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido:
-Corregedoria-Geral da Receita Federal;

-Departamento de Policia Federal (com sugestio de ciéncia a Corregedoria-Geral e
a Coordenacdo-Geral de Policia Fazendaria);

-Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unide (Procurador-Geral e
Procurador responsavel pela cobranca executiva); e

-Tribunal de Contas da Unidao (Ministro Presidente, Dr. Aroldo Cedraz).

Brasilia, 30 de marco de 2014.

RENATO DANTAS DE ARAUJO
Advogado da Uniao
Diretor do Departamento de Patrimonio e Probidade
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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

PROCURADORIA-GERAL DA UNIAO
Departamento de Patriménio e Probidade

DESPACHO N° 713 / 2012 - ALAM/DPP/PGU/AGU

N° DO PROCESSO/EXPEDIENTE: ORGAO/INTERESSADO:
A autuar Grupo Permanente de Atuagdo Proativa.

Assunto: Historia e Perspectivas do Grupo Permanente de Atuagdo Proativa.

Senhora Procuradora-Geral da Uniao,

O presente Despacho tem por finalidade apresentar a Vossa
Exceléncia, para conhecimento e providéncias que julgar pertinentes, as vésperas
do final da minha gestao como Diretor do Departamento de Patriménio e
Probidade desta Procuradoria-Geral da Unido, relato histérico e perspectivas
futuras do Grupo Permanente de Atuacdo Proativa.

PERIODO DE CARENCIA DE ATUAGCAO DA AGU NO POLO ATIVO DAS LIDES

2 Nao é demais lembrar, principalmente a partir de fevereiro de
2000, a existéncia de debate institucional a respeito da necessidade de a AGU
passar a cumprir sua missao de modo integral, ou seja, os novos Advogados da
Unido desde entao sustentavam que a AGU também deveria defender os
interesses da Unido atuando no polo ativo das lides, especialmente nas situagdes
de lesdo ou prejuizo aos cofres publicos causado por seus agentes ou terceiros.

3 Isto porque, em esséncia, a Institui¢ao se dedicava a elaboracao de
defesas, recursos ou incidentes processuais a partir de demandas ajuizadas contra
a Unido (e o faziamos e fazemos com esmero e dedicacdo), enquanto que a
elaboracao de peticdes iniciais de qualquer natureza era algo que passava ao
largo da prioridade ou até mesmo da necessidade segundo avaliacao de parte de
seus membros e dirigentes.

4. Em verdade, a atuacdo da Unido no polo ativo das acdes se
restringiam a casos meramente incidentais. A Unica atividade da AGU como autora
se verificava, enquanto rotina, com o ajuizamento de acdes de execucdo dos—.
julgados do TCU, mas ainda assim esse trabalho era realizado sem a min}r‘r’;a
coordenacao ou prioridade, e cingia-se basicamente a elaboracdo da inicial/e 2

|
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reiteracao de pedidos de suspensac do processo porque ndo se vislumbrava
qualquer possibilidade de localizacao de bens e até mesmo dos executados,
mesmo porque os Advogados da Unido nao dispunham de qualquer instrumento
para se desincumbirem dessas tarefas, senao a expedicdo de oficios aos DETRANS
e aos Cartérios de Registro de Imoveis, cujas respostas tardavam e em regra
vinham negativas.

5. E bem verdade que o entdo Advogado-Geral da Unido Gilmar
Ferreira Mendes adotou medida de vanguarda para corrigir a frustracao das a¢des
de execucdo de julgados do TCU propostas pela AGU, qguando em 16 de fevereiro
de 2000 assinou convénio com a Secretaria de Receita Federal prevendo acesso on
line aos sistemas da Receita Federal para obtencdo de dados cadastrais e
econdmico fiscais de pessoas fisicas e juridicas, incluindo-se o endereco da pessoa
e os bens declarados.

6. No entanto, a expectativa criada pelo citado convénio, mesmo
passados mais de 12 anos de sua assinatura e de dois aditivos realizados (o Gltimo
em 4 de julho de 2008), ainda € objeto de frustracao, porque até a presente data,
de fato, os membros da AGU nao tém acesso a tais dados.

7 A par do mencionado convénio, na pratica, até 2007 a Instituicdo
tolhia a atuagao da Uniao no polo ativo das demandas, em especial nas chamadas
acdes de improbidade e acdes civis publicas. Isso principalmente através da
Ordem de Servigo n° 2, de 8 de marco de 2002, cujo artigo 1° exigia a necessidade
de prévia anuéncia do Procurador-Geral da Unido para “a intervencdo em acdes
civis publicas, de improbidade administrativa e populares”.

8. Dos termos do referido dispositivo, deduz-se claramente que a
propositura dessas acdes pela AGU sequer era cogitada por sua direcdo, nao
obstante a legitimidade ativa da Unido para tanto, conforme ja previam Lei
8429/92" (Lei de Improbidade Administrativa) e Lei 7347/85% (Lei da Agdo Civil
PUblica). Ademais, na préatica, tais pedidos eram cotidianamente formulados e

"“Art. 17. A agio principal. que terd o rito ordindrio. serd proposta pelo Ministério Pablico ou pela pessoa
juridica interessada, dentro de trinta dias da efetivagiio da medida cautelar.”

2 “Art. 5° A agfo principal ¢ a cautelar poderdo ser propostas pelo Ministério Publico, pela Unido. pelos
Estados e Municipios. Poderdo também ser propostas por autarquia, empresa publica, fundagao, sociedade de
economia mista ou por associagdo que:

| - esteja constituida ha pelo menos um ano, nos termos da lei civil;
11 - inclua entre suas finalidades institucionais a prote¢do ao meio ambiente ao consumidor, a’ ordem
econdmica, a livre concorréncia, ou ao patriménio artistico, estético, historico, turistico e paisdgistico.”
(Redagdo dada pela Lei n® 8.884, de 11.6.1994. alterada pela Leil1.448/2007, mas que mhanteve a
legitimidade ativa da Unido) l
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submetidos a Procuradoria-Geral da Unido, mas raramente se obtinha sequer uma
resposta, fosse ela positiva ou negativa, o que inviabilizava a atuacdo da Unido
mesmo na qualidade de assistente do autor e gerava extremo desprestigio
institucional.

9. Esta situa¢do perdurou até o dia 28 de maio de 2007, quando o
entdo Advogado-Geral da Unido José Antonio Dias Toffoli editou a Ordem de
Servigco n°® 03/2007, revogando a Ordem se Servico n® 2/2002. Ato continuo o
entao Procurador-Geral da Unigo Luis Henrique Martins dos Anjos editou a Ordem
de Servico PGU n° 27/2007, que delegava aos Procuradores-Regionais e aos
Procuradores-Chefes da Unido a atribuicdo de decidir sobre a intervencédo ou ndo
nas agdes civis publicas, populares e de improbidade administrativa nas quais a
Unido fosse intimada ou por outro modo tivesse conhecimento, ressalvada as
hipéteses do artigo 4° da mesma Ordem de Servico®.

10. Pouco tempo depois, com a edicdo da Ordem de Servico PGU n°
64/2007, novo e importante avango foi dado. A partir de entdo fol dada
autorizacao para que os Procuradores-Regionais e Procuradores-Chefes nos
Estados ndo apenas autorizassem a intervencao, como também o ajuizamento de
acdes civis publicas e de improbidade administrativa, mantida a reserva de
atribuicdo ao Procurador-Geral da Unido nas hipoteses de reus ocupantes de
cargos de mais elevada hierarquia, conforme previsto no artigo 9° da mencionada
Ordem de Servico®.

* “Art, 4° Fica sujeita a expressa autorizagiio do Procurador-Geral da Unidio a intervengido em agoes civis
publicas, populares e de improbidade administrativa em que figurem como parte o Presidente da Republica, o
Vice-Presidente da Republica, os Ministros do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores da
Unido, membros do Conselho Nacional de Justica e do Conselho Nacional do Ministério Publico. o
Procurador-Geral da Repiblica, os membros do Congresso Nacional, os Ministros de Estado, os Ministros do
Tribunal de Contas da Unido e os Comandantes das Forcas Armadas. bem como os ocupantes de cargos em
comissdo do Grupo-Dire¢do e Assessoramento Superiores - DAS 5, 6 e de Natureza Especial - NES, relativas
a atos praticados no exercicio de suas fung¢des, ainda que tenham deixado os respectivos cargos.
§ 1° Aplica-se o disposto no caput neste artigo quando o ingresso em agdo civil publica, em acgdo popular e
em agdo de improbidade pode resultar em conflito de atribui¢des. no campo das competéncias constitucionais
nos moldes do previsto no art. 102, I, "f" da Constituigao Federal, entre os Entes da Federagao. ou conflitos
de atribuigdes entre autoridades administrativas e judiciarias da Unido ou entre estas com as dos Estados-
Membros da Federagdo.”
“ Art. 9° Fica sujeita a expressa autorizagdo do Procurador-Geral da Unido o ajuizamento das agdes e a
intervengdio quando o interesse da Unido ameagado ou violado referir-se a drea territorial de atribuigdo de
mais de uma Procuradoria-Regional ou quando figurarem como parte o Presidente da Republica. o Vice-
Presidente da Republica, os Ministros do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores da Unido,
membros do Conselho Nacional de Justica e do Conselho Nacional do Ministério Publico, o Procurador-
Geral da Repiiblica. o Procurador-Geral do Trabalho, o Procurador-Geral da Justiga Militar, o Procurador-
Geral de Justica do Ministério Pablico do Distrito Federal e Territorios, os membros do Congresso Nacigm‘zif )
os Ministros de Estado. os Ministros do Tribunal de Contas da Unifio. os Governadores dos Estados-
Membros e do Distrito Federal, os Presidentes dos Tribunais de Justica dos Estados-Membros e do Dﬁstrito
Pagina 3 k\:‘e 22
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i 1 Se, de um lado, os novos normativos descentralizavam a tomada
de decisdes a respeito do ajuizamento ou intervencao nas agdes civis publicas e de
improbidade, a organizacao das Procuradorias da Unidao e a respectiva a alocacao
de recursos humanos, salvo casos especificos (como os verificados em 2008 na
Procuradoria da Unido no Rio Grande do Norte e na Procuradoria-Regional da
Unido na 52 Regiao), ndo sustentavam uma atuacao efetiva da AGU no polo ativo
das lides, o que sera tratado no proximo topico.

DA CRIACAO DO GRUPO

12 Nao se pode falar na criacao do Grupo sem antes falar na propria
criagao do Departamento de Patrimdénio e Probidade, e seu embrido vem da
designacao do saudoso colega Jodo Carlos Miranda de Sa e Benevides, através da
Ordem de Servigo n. 3, de 25 de maio de 2005, para exercer a funcao de Diretor do
Departamento de Promogao e Defesa Judicial do Patrimdnio da Unido (DDPU), a
partir de desvinculacgdéo do Departamento Judicial Internacional e de
Recomposicao do Patrimédnio da Unido (DEJIN), mesmo sem alteracdo do Ato
Regimental n. 5, de 19 de junho de 2002.

13 Porém, a criacao efetiva de Departamento vocacionado para a
defesa da probidade administrativa se deu através da edicdo do Ato Regimental n.
7, de 11 de outubro de 2007, através do qual o Advogado-Geral da Unido criava o
denominado Departamento de Patrimdnio Publico e Probidade Administrativa,
hoje denominado apenas Departamento de Patrimonio e Probidade (conforme
Decreto Presidencial n. 7.526 de 15 de julho de 2011, que alterou o Decreto n.
7.392, de 13 de dezembro de 2010).

14. Importa salientar, contudo, que embora criado Departamento
proprioc para a defesa da probidade administrativa, o combate a corrupgao
depende de atos concretos de redimensionamento dos recursos humanos internos
e de politica institucional. Assim, fazia-se necessaria a criacdao de Grupo de

Federal, os Presidentes das Assembléias Legislativas dos Estados-Membros ¢ da Camara Legislativa do
Distrito Federal e os Comandantes das Forgas Armadas. bem como os ocupantes de cargos em comissiio do
Grupo-Diregfio e Assessoramento Superiores - DAS 5, 6 e de Natureza Especial - NES na esfera federal,
relativas a atos praticados no exercicio de suas fungdes. ainda que tenham deixado os respectivos cargos.
Paragrafo unico. Aplica-se o disposto no caput deste artigo guando o ajuizamento das agdes e a intervencio N
em agdo civil pablica, em agdo popular e em acio de improbidade possa resultar em conflito de atripﬂicﬁes,

no campo das competéncias constitucionais nos moldes do previsto no art. 102, . """ da Cop’stituis;ﬁo
Federal, entre os Entes da Federagdo, ou conflitos de atribuigbes enire autoridades adlninigirativas e
judicidrias da Unido ou entre estas com as dos Estados-Membros da Federacio. I,”
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Advogados da Unido com exclusividade de atuagdo na respectiva matéria, além da
constante organizagao, coordenacao, capacitacao e foco no resultado das agdes e
medidas adotadas por esse Grupo.

15. Nesse sentido, ao ser convidado para assumir a Direcao do
Departamento de Patrimonio e Probidade da Procuradoria-Geral da Unido, este
subscritor apresentou projeto de criagdo do chamado Grupo Permanente de
Atuagao Proativa. Assim, com o respaldo do recém-nomeado Procurador-Geral
da Uniao, Jefferson Caris Guedes, iniclaram-se as medidas tendentes a
constituicao do referido Grupo.

16. Para tanto, em um primeiro momento, realizou-se pesquisa com
os dirigentes das Procuradorias da Unido (Regionais, Estaduais e Seccionais)
presentes em reunido de trabalho ocorrida em julho de 2008, consistente
basicamente nas seguintes perguntas:

1°.  Vocé acha importante que a AGU tenha um Grupo de Advogados da Unido
dedicados exclusivamente ao combate a corrupgao?

2°.  Vocé esta disposto a tomar medidas administrativas para a criacdo desse
Grupo?

17. Realizada a pesquisa, as respostas positivas a primeira questdo
atingiram cerca de 95%, enquanto as respostas positivas a segunda ficaram
proximas aos 60%. Havia, portanto, um descompasso entre o que se achava
importante e o quanto se estava disposto a fazer por aquilo que se achava

importante.

18. Por isso, se os dados revelavam ser praticamente unanime a
opinido quanto a necessidade de a AGU ter uma atuacao mais direta no combate
a corrupgao, seria necessaria a adocao de ato superior que respaldasse esse novo
perfil, pois aproximadamente um terco dos dirigentes das Procuradorias nao
estariam dispostas, por si mesmos, a realizar as respectivas mudancas estruturais.

19. Porém, estava dado passo importante para que esse ato nascesse
com um marco diferenciador: a anuéncia da maioria dos dirigentes das
Procuradorias da Unido, o que dava legitimidade & constituicdo de Grupo de
Advogados com atuagdo exclusiva na defesa da probidade e na recuperagéo de

4

ativos desviados do erario. /
|

|
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20. E, para concretizar isso, o entdo Procurador-Geral da Uniao

solicitou que todos os Procuradores-Regionais indicassem dois Advogados da
Unido de suas regides para fins de participar de reunido destinada a criacdo do
Grupo. Na ocasido, cada Procurador-Regional devia indicar um membro da
propria PRU e outro em exercicio em Procuradoria Estadual ou Seccional da
respectiva regional. Os indicados foram os seguintes Advogados da Uniao
(perdoem-me os nao nominados pelo meu lapso de memoria):

) Alynne Andrade Lima (PRU 5° Regiao);

i) Alexandre Colares (PU/Para);

iit) Vitor Pierantoni Campos (PU/Parana);

iv) Lisiane Ferrazzo Ribeiro (PRU 4° Regido);

v) Claudio Castro Panoeiro (PRU 2° Regiao);

vi) Luiz Fabricio Thaumaturgo Vergueiro (PRU 3” Regido)
vii) Eduardo Alonso Olmos (PRU 1° Regiao);

2iL. Nesse contexto, este subscritor, na qualidade de Diretor do DPP, e
a entao Diretora Substituta do Departamento, a Advogada da Unido Katia Naomi
Narita, apresentaram aos Advogados da Uniao presentes o projeto de constituigao
do Grupo Permanente de Atuacao Proativa e minuta de Portaria redigida para esta
finalidade. Assim, em dois dias de debates, deveriam os presentes apresentar
proposta de ato para a criacao do Grupo ou simplesmente abortar a ideia.

22. Foi entdo gue, apos intensos debates de ideias, na manha do
segundo dia de trabalho, os participantes da reunido reafirmaram a necessidade
da criacdo do Grupo Permanente de Atuacao Proativa e fecharam a redacdo do
ato que veio a ser a Portaria PGU n’ 15, de 25 de setembro de 2008. Nao
obstante, um misto de esperanca e descrenca permeava o sentimento dos
representantes das Regionais, pois embora considerassem que o projeto traria
avanco incalculavel para a Unido, nao acreditavam gque o ato fosse assinado ou
que o Grupo viesse de fato a existir.

23, No entanto, este subscritor, de posse do texto consolidado da
minuta da Portaria redigida pelos participantes da reuniao e sem avisa-los, havia
agendado reunido durante o horario do almog¢o com o entdo Procurador—(}éral da
Unidao, quando apresentou o texto, explicou o resultado dos trabalhos a_/disse a

referida autoridade: assine este ato e mude a Historia da AGU. |

l
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24, Nesse contexto o Dr. Jefferson Guedes subscreveu a Portaria e

imediatamente determinou sua remessa para publicacdo. Assim, por volta das
15:30 horas do dia 25 de setembro de 2008, entrega-se aos colegas presentes uma
copia da Portaria PGU n” 15/2008 ja assinada e encaminhada para publicacao,
medida esta que fol comemorada por todos os presentes.

25. Nascia, assim, o Grupo Permanente de Atuacdo Proativa da AGU,
com atribui¢cbes exclusivas para:

L ajuizar as execugoes dos julgados do TCU;

i..  ajuizar as agdes de improbidade em nome da Unido;
L. ajuizar as acdes civis publicas de qualquer natureza em nome da Uniao;
iv.  ajuizar as agdes de ressarcimento com valores superiores a R$ 1 milhao;
v.  intervir nas agOes de improbidade e civis publicas em nome da Uniao.

26. Sem sombra de duvidas, esse Grupo ndo poderia iniciar suas
atividades do dia para a noite, sob pena de prejudicar toda a atuacdo contenciosa
da Uniao ja consolidada. Por isso, a Portaria previu que apenas a partir de janeiro
de 2009 o Grupo deveria ser de fato implantado, dando-se prazo pouco superior a
trés meses para que as Procuradorias da Unido se alinhassem ao novo perfil da
Advocacia-Geral da Uniao, mediante a designacao de Advogados da Unido para
integra-lo a partir da seguinte composigao:

L no minimo 5 Advogados da Unido por Procuradoria-Regional;

i.  no minimo 3 Advogados da Unido por Procuradoria da Unido com mais de
21 Advogados da Uniao;

ii. no minimo 2 Advogados da Unido nas Procuradorias da Unido com mais de
12 e menos de 21 Advogados da Unido;

iv. no minimo 1 Advogado da Unido nas Procuradorias da Uniao com até 12
Advogados da Uniao, €;

V. nas Procuradorias Seccionais da Unido as atribuicbes do Grupo deveriam
ser exercidas pelo Procurador Seccional ou Advogado da Unido por ele
designado.

27 Se as atividades do Grupo se iniciariam apenas a partir da abertura

de 2009, a resposta da AGU frente a um dos maiores escandalos recentes de
corrupgao no pals, a conhecida "Operacao Sanguessuga®, ndao podia esperay: Isto p ‘
porque as apuracoes levadas a efeito pela Controladoria-Geral da Unido, em sua |
esmagadora maioria, ainda nao havia sido objeto de ajuizamento das resﬁbect[vas

acdes de improbidade. (
Pagina 7 de zzv

271



ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO S.
PROCURADORIA-GERAL DA UNIAO cla R
Departamento de Patriménioc e Probidade X "

28. Foi entdo editada a Portaria n’ 21, de 8 de outubro de 2008, que

constituiu a 1° Forga-Tarefa de uma Instituicdo Juridica destinada a ajuizar acdes
de improbidade de forma concentrada e coordenada. A coordenacdo dos
trabalhos incumbiu ao entdo Procurador-Chefe da Unido no Estado do Mato
Grosso, o Advogado da Unido Claudio Cezar Fim, e, para agilizar e padronizar os
procedimentos, os Advogados da Unido Niomar de Sousa Nogueira (PU/RN),
Gustavo Fernandes Bezerra de Mello (PU/RN), Marcelo Eugénio Feitosa Almeida
(PRU/S5) e Joao Paulo Holanda de Albuquerque (PRU/5), se reuniram por uma
semana em Cuiaba para analisar casos da “Operagao Sanguessuga” e entao
preparar minuta de peticao inicial e relacido de documentos essenciais a
propositura das respectivas acoes de improbidade.

29. Aliado a isso, os 26 Advogados da Unido de todo o pais’ que
compuseram a mencionada Forca-Tarefa trabalharam intensamente ao longo de
dois meses em parceria com os Analistas e Técnicos da Controladoria-Geral da
Unido, com a finalidade de estudar e separar os respectivos documentos
comprobatorios dos ilicitos apurados, bem como para adequar a minuta padrao
aos respectivos casos concretos, o que culminaria com o ajuizamento das
respectivas acoes.

30. Ainda, aproveitou-se o esfor¢o concentrado para dedicar-se a
propositura de acoes de execucao de julgados do TCU pendentes de providéncias.
Foi assim que, ao final de dois meses de trabalho, os Advogados da Unido
integrantes da mencionada Forga-Tarefa ajuizaram 362 agoes, assim distribuidas:

| Forca-Tarefa / 2008

w Acoes de Improbidade = Execucoes de julgados do TCU

285

|
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/!

® O rol desses Advogados da Unido consta expressamente da Portaria PGU n” 21/2008, ressalvando-se que
em Minas Gerais a Dra. Luciane Maria Silveira passou a integrar a Forca-Tarefa durante dos trabtho$.
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31. Observa-se, desse modo, que a Forca-Tarefa ja dava ao futuro
Grupo um perfil diferenciado. O perfil da organizacao, da coordenac¢do, da
atuacao judicial no combate a corrupcédo com foco no resultado e com base em
objetivos pré-definidos. Nascia, entdo, um Grupo que tinha como ideal nio fazer
mais do mesmo, porque o Brasil e seu povo ndo se conformavam (e ndo se
conformam) mais com uma atuacao ineficaz e ineficiente no combate a corrupc¢ao.

32. Ainda, trés atos futuros foram fundamentais para a construcao
desse novo perfil. Primeiro, o Grupo necessitava sistematizar sua atuagao através
de doutrina administrativa solida e segura. Por essa razao foi confeccionado o
Manual de Atuagao Proativa da PGU, ainda constante instrumento de pesquisa e
consulta dos Advogados da Unidao integrantes do Grupo. Referido Manual foi
confeccionado basicamente duas etapas. Na primeira, que durou duas semanas
em Brasilia, os Advogados da Uniao Carlos Eduardo Dantas de Oliveira Lima
(PRU/S), Dennys Casellato Hossne (PRU/3), Diogo Palau Flores dos Santos (PRU1),
Katia Naomi Narita (PGU), Marcio Pereira de Andrade (PU/AL) e Marcos Ossamu
Nakaguma (PU/PR), se dedicaram a pesquisa bibliografica e inicio da elaboracao
de texto escrito, que prosseguiu no retorno dos referidos Advogados da Uniao
para suas origens a fim de prosseguirem as pesquisas e elaboracdo do Manual. A
segunda etapa foi realizada novamente em Brasilia, durante mais uma semana,
quando os referidos Advogados da Unido se dedicaram as revisdes textuais e
ajustes finais do Manual. Feito isto, o Diretor do DPP fez revisao final e pequenos
ajustes no texto, e finalmente encaminhou o Manual para edicao e publicagdo pela
Escola da AGU.

33, Segundo, mediante a realizacdo dos trabalhos para a confeccao
do que veio a ser a Portaria PGU n° 3, de 2 de abril de 2009, criadora do
Procedimento Prévio para Coleta de Informacgdes (PPCl), subscrita pelo entdo
Procurador-Geral da Unido Fernando Luiz Albuquerque Faria. Esse procedimento
fol idealizado pelo entao Diretor Substituto do DPP, Jose Roberto da Cunha
Peixoto, com a finalidade de se evitar o voluntarismo e ac mesmo tempo
estabelecer procedimento seguro e padronizado para a atuacao do Grupo
previamente a definicdo sobre o ajuizamento ou nao de acdes de improbidade,
civis publicas ou de ressarcimento ao eraric. E assim nasce o PPCl a pamr dc:
trabalho coletivo dos seguintes Advogados da Uniao:

L. Lisiane Ferrazzo Ribeiro (PRU4), :

i.. Katia Naomi Narita (PGU); f
li. Dario Spegiorin Silveira (PRU/1); . I\ |
iv.  Claudio de Castro Panoeiro (PRU/2); \ \
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v. Dennys Casellato Hossne (PRU/3);
vi.  Rodrigo Cunha Veloso (PRU/S).

34, Mas nao bastava isso e no final de 2010 fot realizada reunido com
membros do Grupo Permanente e duas outras instituicbes parceiras (CGU,
Corregedoria da Receita Federal) para fins de se debater e identificar quais
deveriam ser o proposito e principios do Grupo Permanente. Assim, apds uma
semana de intensas atividades, os presentes concluiram a definicdo do proposito e
apresentaram doze principios, 0s quais restaram aprovados pela Procuradora-
Geral da Unido Hélia Maria de Oliveira Bettero, através da edicdo da Portaria n® 12,
de 15 de dezembro de 2009, quais sejam:

PROPOSITO

Combater toda forma de corrup¢ao e defender o
patriménio publico, de modo a fomentar a
honestidade e a ética na sociedade.

PRINCIPIOS
1°. UNIFORMIDADE

Atuar harmonicamente, seguindo diretrizes comuns, buscando os
mesmos fins e utilizando instrumentos de atuacao semelhantes, sem
prejuizo da capacidade criativa de cada membro do Grupo.

2°. ARTICULAGAO INTRA E INTERINSTITUCIONAL

Para atingir suas finalidades, o Grupo devera manter instrumentos de
cooperagao mutua entre seus integrantes, bem como com outros
orgaos e instituicdes com fins correlatos.

3°. COMPROMETIMENTO

O Grupo deve estar comprometido com a efetivacdo dos seus
propositos, mantendo-se leal as suas diretrizes e ao interesse publico.

4°. TRANSPARENCIA

Agir com transparéncia, provendo o acesso as informagdes sobre a
atuacdo do Grupo (salvo as que estiverem sob reserva ou slgil_é), assim \
como apresentar a sociedade os resultados obtidos. :
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5°.  EFICIENCIA E EFETIVIDADE

Empregar, com agilidade e eficiéncia, todos os meios administrativos e
judiciais disponiveis para combater a corrupcdo e defender o
patrimonio publico, de modo a viabilizar a execucdo das politicas
publicas e a boa gestdao administrativa.

6°. EXCELENCIA NA ATUACAO

Empregar a melhor técnica disponivel no exercicio de suas atribuicoes,
buscando o constante aperfeicoamento para o excelente desempenho
das atribuicdes com dedicacdo na concretizagao dos propdsitos do
Grupo.

7°. INTERAGAO COM A SOCIEDADE

Estimular a sociedade a participar das medidas de controle do
patriménio publico e de combate a toda forma de corrupc¢ao. O Grupo
deve figurar como referéncia e destinatario natural de representacoes
acerca de desvios e irregularidades.

8°. DESCONCENTRAGAO

Consiste na distribuicdo de poderes indispensaveis para cada membro
do Grupo atuar de forma célere e eficaz, estimulando a liberdade
técnica e a independéncia funcional dos Advogados da Unido.

9°. ESPECIALIZACAO

O Grupo deve ser composto por Advogados da Unido com perfil
proativo e capacitacao especifica para alcangar os objetivos propostos.

10°. EXCLUSIVIDADE

Os integrantes do Grupo devem atuar com exclusividade na realizacdo
das atribuigbes relativas ao Grupo, a fim de garantir a atuacao
coordenada, efetiva, especializada e eficiente, indispensavel ao
combate a corrupcdo e a defesa do patrimonio publico.

11°. PRO-ATIVIDADE
o N\
Pro-atividade significa a atuagao persistente no combate a corrupgao e
na defesa do patriménio publico, por meio de medidas antecipativas, |
preventivas e construtivas, independentemente de provocacao externa.
Pagina 11 de 22
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12°. ATUAGAO RESPONSAVEL

A atuacdo do Advogado da Unido deve ser pautada pela consciéncia
de sua fungdo institucional, devendo zelar pela qualidade e pela
eficiéncia do seu trabalho, bem como devendo evitar demandas
temerarias, desproporcionais e infundadas.

DA INOVADORA ATUAGAO NO COMBATE A CORRUPGAO

35. Quando se fala em crime organizado se pensa em corrupcao e
quando se esta diante da corrupgao invariavelmente se encontrara o crime
organizado. Essa intrincada simbiose é reconhecida pelo Ministro Gilson Dipp,
quando diz que ndo ha organizacdo criminosa se nao houver a presenga de um
agente publico ou politico e que a corrupgao € o crime que mais gera recursos
para serem lavados, numa proporc¢ao de 60 a 70%.

36. Se os conceitos de crime organizado e corrupgao se comunicam, a
resolugdo de um passa pela resolucdo do outro, porém nao raras vezes se
considera o problema parcialmente, sem entendé-lo em toda a sua amplitude e,
por consequéncia, pouco se faz eficazmente para resolvé-lo. E sequer estou aqui
me referindo a necessidade de analise da corrupcao nao restrita as fronteiras do
Direito, mas também da Sociologia, da Filosofia, da Ciéncia Politica, dentre outras.
Nao; refiro-me, outrossim, aos que concebem a corrupg¢ao apenas como um
problema a ser corrigido pela vertente criminal do Direito, os quais nao percebem
a realidade da pouca efetividade e mesmo aplicacao das penas privativas da
liberdade para esse tido de conduta, como também nao compreendem a
realidade de a verdadeira motivacao da pratica da corrupcao consubstanciar-se no
proveito econémico perseguido por corruptos e corruptores.

37. Ora, se a privacao da liberdade faz parte do risco do negocio, a
fruicdo dos bens e vantagens adquiridas ilicitamente constitult objeto do negdcio,
cuja perda faz desaparecer a sua propria razao de ser. Por isso, a atuagdo judicial
para a recomposicao do patrimonio publico na esfera civil tem merecido crescente
atencao das autoridades que estdo na vanguarda do efetivo combate a corrupgao
no Brasil.

38. E, permissa vénia, me parece ser exatamente essa a grande missao
4

do Grupo: contribuir — e a cada dia se aperfeigoar, para que o objetivo central de

corruptos e corruptores seja frustrado. Isso, contudo, sem a pretensao de inventar
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a roda, mas de contribuir (ajudar e ser ajudado, ao lado de outras Instituicées)
para que o combate a corrupcao seja realizado de modo organizado, como de
fato organizada é a sua pratica.

39. Porém, por mais simples ou natural que devesse ser essa mutua
cooperacao, alcanga-la talvez seja o maior obstaculo a ser vencido. Por isso, todas
as Instituicbes, em especial as diretamente envolvidas na resolugao do problema,
necessitam abstrair-se de suas proprias e personalistas aspiragdes para entao
somar esforgos, trabalhar e dedicar investimentos numa mesma direcao: a da
erradicacao da corrupgdo no Brasil até niveis minimamente aceitaveis.

40. E por isso que ao longo de quatro anos na Direcdo do DPP, boa
parte dos esforgos na condug¢do do Departamento e do Grupo tém sido dedicados
ao diadlogo com outras Instituicbes, para que juntos sejamos capazes de nos
convencer que o combate a corrup¢do nao se faz com a descoberta ou apuracéo
do ilicito, e nem mesmo com a possivel prisdo dos envolvidos, mas também e
principalmente com o bloqueioc de bens e valores maculados por condutas
inadequadas e, ao final, com a efetiva recomposigdo do patriménio publico.

41. E é justamente nesse aspecto que a participacao da AGU se revela
necessaria e essencial, pois tem a missdo de representar judicial e
extrajudicialmente a Unido, concretamente personificada através de seus érgaos e
instituicdes, como a Controladoria-Geral da Unido, o Tribunal de Contas da Unido,
o Departamento de Policia Federal, a ENCCLA, o COAF, dentre outros.

42, Pensar em sentido contrarioc € diminuir-se a si mesmo, & nao dar a
devida amplitude a missdo institucional decorrente da respectiva investidura, e
isso pode ocorrer dentro ou fora de nossa propria casa. E preciso reconhecer,
contudo, que dia-a-dia novos personagens cerram fileira em prol do vento da
Justica, porém o Grupo nasceu e deve renascer diariamente imbuido desse
espirito; ndo pode jamais dele se afastar.

43. Esse espirito, alias, € que esta por tras dos nimeros do Grupo—
Proativo ao longo de trés anos e meio de existéncia. Como exemplo, nesse
periodo 10.193 acbes foram ajuizadas ou objeto de intervencao por pafte do
Grupo, assim distribuidas:

N
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45. Sobre os dados acima, dois pontos merecem consideragao.
Primeiro, que no segundo semestre de 2011 foram criados os novos cédigos de
recolhimento da AGU, o que possibilitou nova parametrizagio e melhor
especificacao dos valores recolhidos. O outro ponto reside no fato de no segun
semestre de 2011 ter havido o recolhimento de R$ 52 milhoes a partir da execugao
em relacdo ac Grupo OK, e que no primeiro semestre de 2011 ainda nao (
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sido celebrado o acordo com o mesmo Grupo, o que certamente repercutira nos
valores a serem considerados ao final de 2012.

46. Ademais, importante registrar que a meta de 25% de recuperagao
até 2016 ja previa a mudanca na sistematica de recolhimento, ou seja, a meta esta
mantida.

47. A respeito dos percentuais de recuperacao relativamente as
multas do TCU, tem-se o seguinte:

Multas TCU

42,63%

2008 2009 2010 2011 2012 (1° sem)

ewges indice de Recuperagao

48. A respeito dos valores penhorados e bloqueados, o dados
comegaram a ser computados em 2010 e sao os seguintes:

R$
582.661.579,60

600.000.000,00
§ R$

$500.000.000,00 339.457.435,96

$400.000.000,00 L3
$300.000.000,00 W 14247363131
$200.000.000,00 - S 12
$100.000.000,00 |
L LT ——— |

Bloqueios e Penhoras

®2010 «2011 =2012 (1°sem)
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49. A respeito dos valores bloqueados e penhorados, dois fatos
merecem registros, um positivo e outro negativo.

1°.  POSITIVO: os numeros de 2010 refletem o éxito em penhoras realizadas
em imodveis e aluguels de pessoas vinculadas ao Grupo OK, que acabaram
por pressionar o Grupo a assinar acordo para pagamento de parte de sua
divida com a Uniao, no valor de aproximadamente R$ 468 milhdes,
remanescendo a cobranca de cerca de R$ 542 milhoes.

2°.  NEGATIVO: em 2012 a Procuradoria-Regional da Unido na 1° Regido
bloqueou aproximadamente R$ 170 milhdes em dinheiro, depositados
em conta da Federagao Brasileira de Hospitais. No entanto, o TRF da 1°
Regidao determinou a liberacdo dos valores, decisdo esta recentemente
confirmada pela Presidéncia do STJ. Nao fosse esse revés judicial, terlamos
blogueado no 1° semestre de 2012 aproximadamente R$ S10 milhdes.

50. A respeito dos valores objeto de negociacao e parcelamento de
créditos da Unido, temos o seguinte:

R$6.017.735,50

Valores

m2010 2011 =2012

51 Evidente, assim, a mudanca de perspectivas e paradigmas a partir
da criacao e atuacdo do Grupo. Porém, nao podemos nos esquecer ser também de
solar evidéncia que a jornada ainda é longa. Ha& muito por se fazer, trabalhar e ser

superado.

52. Para tanto, o Grupo tem metas até 2016, com projecdes até 2018,

as qQuais, contudo, necessitam de [nvestimentos que devem ser fei s
urgentemente, assim como urge o clamor por um Estado de Justica, mag’ para
tratar desse assunto avangaremos ao topico seguinte.
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DOS PROJETOS E DAS NECESSIDADES DO GRUPO

83 Por mais incrivel que possa parecer, o primeiro passo a se dar
adiante depende de retroagirmos ao ponto mais basico da Portaria PGU n’
15/2008, que criou o Grupo. Isso porque em marco do corrente ano se indagou
aos integrantes do Grupo, quais de fato se dedicam ao Grupo Proativo com
exclusividade de atribuices, quando descobriu-se que dos 115 Advogados da
Unido do Grupo, 52 ou 45% dos seus integrantes ndo tém exclusividade.

54. Ou seja, passados trés anos e oito meses da criagdo do Grupo,
diversas Procuradorias da Unido ainda nao se adequaram a Portaria 15. Se é
verdade que, s.m.j.,, os gestores locais tém sua parcela de responsabilidade (pois
ha descumprimentos que ultrapassam as justificativas razoaveis); de outro,
membros (sim, cada um de nos) e direcdo da casa precisam refletir sobre essa
situacao.

55. Nao tenho aqui a intencao de apontar culpados (longe de mim
isso), mas de apontar um problema que afeta a atuacao proativa da AGU como um
todo e, como tal, necessita ser rapidamente resolvido. A situacdo e tao
preocupante que hoje ha Procuradorias apontando a incapacidade de
acompanhar adequadamente os processos ja ajuizados (o gue seria o minimo).

56. E mais, os numeros hoje mostram que o Grupo tem perdido a
capacidade de manter os niveis de ajuizamento de a¢gbes com base nos casos a ele
submetidos, conforme abaixo exposto:

Total de Acoes / Ano

|

4000 —— -
| 3500 | -

| 3000 — e

» i P e X
| 2500 = N 2343

2000 | ——— 5
Y e —

|
|
|
| 1000
|
|
|

s m—— — — — |
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57. Da mesma forma, embora o Grupo tenha superado a meta de

todo o ano em valores quanto aos acordos e parcelamentos realizados, trouxe
preocupacao o fato de no 1° semestre de 2012 terem sido realizados apenas 35%
do quantitativo de acordos de 2011. Os numeros totais de acordos nesses dois
periodos demonstram essa queda, conforme abaixo:

Quantitativo de Acordos

2011 =2012

806

58. E para agravar a situacao, a tendéncia é de crescimento acentuado
do numero de encaminhamentos de apuracoes por parte dos érgaos de controle,
sobre o que se falara pouco mais adiante quando abordar as questbes da meta do
Grupo e bases para seu alcance.

59. E nunca é demais frisar que atuacdo proativa, combate a
corrupgao ou defesa da probidade esté longe de significar a propositura de acao;
antes de tudo (i) é ajuizar acdes fundamentadas, bem preparadas e
adequadamente instruidas, (@) e ser proativo e acompanhar de perto a fase
instrutéria, sob pena de ndo se ter condenagdo, (@) é buscar alternativas
processuais aptas a gerar efetivo ressarcimento (e isso passa por trabalho de
pesquisa de possiveis “laranjas”, de pedidos cautelares e liminares, de pedidos de
desconsideracdo de personalidade juridica, de pesquisas de bens em locais nao
usuais, etc), (iv) é incrementar o ressarcimento consensual dos prejuizos gerados
ao erario (conforme recomendado a AGU pela OEA em sua avaliagao do pais), (v)
é a tentativa constante de abreviacao do tempo entre o ajuizamento da agao e o
seu final, (vi) dentre outros. R
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60. Espera-se, assim, que o concurso publico em andamento para

prover cargos de Advogados da Unido seja capaz de agregar recursos
humanos ao Grupo Permanente de Atuacio Proativa.

61. Evidente, portanto, a singularidade do momento e a importancia
da reflexao a respeito do adequado dimensionamento do Grupo Proativo diante
do que os 6rgdos de controle e a sociedade esperam dele e da AGU. E essa
necessidade se agrega frente aos desafios e projetos até 2016, com reflexos até
2018, conforme sera tratado nos proximos paragrafos.

62. Nesse sentido, a primeira e basilar meta do Grupo Permanente até
2016 e alcancar 25% de recuperacao de ativos. Trata-se de meta audaciosa, é
verdade, mas factivel se agregarmos fatores que, cumulados, contribuirdo para o
seu alcance.

63. Essa meta, alias, fol adotada publicamente por Sua Exceléncia, o
Advogado-Geral da Unido, em manifesta¢des publicas. Como exemplo, cita-se o
seguinte trecho de entrevista a Revista Epoca publicada dia 21 de maio de 2012:

EPOCA - Que atencdo se da ao dinheiro perdido com corrupgac?

Adams - Eles caem em nossa area de processosao de crédito.
Historicamente, o nivel de sucesso nessa area é baixo, em torno de
5% do que é devido. Mas estamos melhorando. Nos casos de
corrup¢do, evolulmos para 15%. A meta € chegar a 25% em 2017.
E pouceo? Sim, mas é muito em relacdo ao que se fez no passado.
Recuperar esse dinheiro e urna forma pratica de combater a
COrrupgao.

64. E para alcanca-la, alguns requisitos basicos sao necessarios. O
primeiro, como ja abordado, diz respeito ao cumprimento rigoroso da Portaria
15/2008 por parte das Procuradorias da Uniao, seja no tocante ao quantitativo
minimo de Advogados da Unido, seja no tocante a exclusividade de sua atuacao.
Sem isso sera impossivel o alcance da meta.

B65. Em segundo lugar, importante atentarmos para recentes e
iminentes frentes de trabalho que estdo sendo abertas ou revisadas, dentre as
quais destacam-se: [

|
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1°. Recentes tratativas mantidas com a CGU para incrementar a troca de
informacgoes entre as instituicoes. A esse respeito, estdo sendo revistos
mecanismos de encaminhamento das Tomadas de Contas Especiais com
irregularidades e prejuizo ao erario, bem como a CGU esta preocupada com
a efetiva adocao de providéncias e reais resultados de suas apuragdes
encaminhadas a AGU, o que foi expresso recentemente em reunido havida
entre este subscritor e Assessor Especial do Ministro-Chefe da CGU.

2°. A criacao de area especializada no combate ao desvio de recursos publicos
no ambito do Departamento de Policia Federal, com inspiracéo inclusive no
Grupo Permanente da AGU e para atuacdo coordenada com este. Para
tanto, a Policia Federal iniciou o encaminhamento rotineiro de suas
operagbes e inquéritos com evidéncia de prejuizos ao erario, a fim de a
AGU ajuizar as respectivas acdes civeis em busca do correspondente
ressarcimento e punicao com base na Lei de Improbidade.

3°. 0 iminente encaminhamento de decisdes do COAF para fins de
ajuizamento de ac¢des por parte da AGU a fim de buscar o ressarcimento de
valores ao erario. As tratativas ja estdo avangadas e o COAF manifestou
interesse nesse encaminhamento.

4° O crescente encaminhamento ao DPP de processos disciplinares com
decisdes expulsoérias a partir de decisdes ministeriais, para ajuizamento de
acoes de improbidade ou ressarcimento ao erario.

5°. Por decorréncia da exemplificativa enumeragao acima, ha a necessidade de
adequado e eficaz acompanhamento de maior quantitativo de acoes
judiciais, o que por si so nao e simples.

66. Tais fatores, por certo, evidenciam a constante necessidade de
acompanhamento e previsao de crescimento do quantitativo de Advogados da
Uniao a integrar o Grupo.

67. Repita-se, especialmente a partir do premio INNOVARE e da
recente celebracdao de acordo milionario com o Grupo OK, as demandas e
cobrangas em relagao ao Grupo sdo e serdao crescentes. Em contrapartida, nao
apenas sem o estrito respeito a Portaria PGU n° 15/2008, mas também o nao
crescimento do Grupo a curtissimo prazo causara o seu estrangulamento e por si
so prejudicara o alcance da meta de 25% de recuperacao de ativos até 2016.

68. Em terceiro lugar, ndo sera possivel se trabalhar com a/meta de
25% sem urgentissimo investimento em equipamentos e sistemas com vistas a
localizagdo de devedores e seus bens. Sobre isso, importante destacar que ha
projeto encampada pelo Departamento de Gestao Estratégica dal AGU, em
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execucao no Departamento de Tecnologia e Informacao, para fins de aquisicao e
instalacao de equipamentos e sistemas aptos a dar suporte a atividade finalistica
do combate a corrupgao: a efetiva recomposicao do patriménio publico.

09. A esse respeito, nao se pode deixar de anotar que sem a
intervencao direta do DGE na concretizacdo do respectivo projeto, teme-se por
sua ndo execugao ou execugao tardia, principalmente quando se trabalhava com a
sua conclusao ainda no primeiro semestre do corrente ano.

70. Em quarto lugar, ndo basta o quantitativo de Advogados da
Unido, essencial também a sua qualificagdo especifica, o que ainda ndo € possivel
no Brasil. Para corrigir isso, foi proposto a Escola da AGU e ao proprio dirigente
maximo da Instituicdo a realizacdo de acordo de cooperagdo com a Universidade
de Salamanca para:

e criar canais de colaboracao continua através do «Grupo de Estudos sobre a
Corrupcao» e da «Pos-Graduagao de Estado de Direito e Bom Governo» da
Universidade de Salamanca;

e realizar projetos de pesquisas, seminarios, congressos, intercambios e
programas de colaboragdo académica e cientifica, fortalecendo e
desenvolvendo o estudo entre ambas as Instituicdes;

* realizar intercambio de professores e pesquisadores tanto da Universidade
de Salamanca como da Escola da Advocacia-Geral da Unido.

71, Ocorre que a pretensao vai além. Nao se pretende apenas que a
AGU aprenda com a Universidade de Salamanca, mas que se torne centro de
pesquisa, ensino e disseminagdo de conhecimento e pratica no combate a
corrupgao e recuperacdo de ativos. Desta forma, até 2016 almeja-se iniciar na
Escola da AGU mestrado ministrado para (e por, ao menos em parte) integrantes
da propria Instituicdo e de outras Instituigdes parceiras, especifico no Estudo do
Estado de Direito e da Corrupcéo. Seria o primeiro do Brasil e da América Latina, o
que colocara a AGU na vanguarda mundial da tematica.

72, Agregue-se a isso a necessidade de o Grupo ser integrado e

conduzido por colegas com reconhecida capacidade técnica a respeito do tema e
dotados de estrito espirito coletivo e publico, desprovidos ao maximo de \féidades
e interesses pessoais sobrepostos aos coletivos, sob pena de o Grupo ter corpo
mas perder sua alma, a alma capaz de respirar o sonho de um pais mals justo e
menos desigual, com menos corrupcao e mais equidade. |
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73, Por todo o exposto, pretende-se com o presente despacho:

1°.  Criar memoria do Grupo Permanente de Atuacdo Proativa da AGU capaz de
contribuir para a constitui¢do da sua historia;
2°.  Apontar os principais avangos por ele alcancados ao longo de trés anos e
meio de existéncia;
3°.  Apontar seu estagio atual e os principais desafios sobre ele lancados;
4°.  Constituir referéncia para os necessarios ajustes e avancos para o alcance
da meta de 25% de recuperacdo de ativos e para os demais projetos do
Grupo apontados no presente despacho, destacando-se:
a. O Efetivo cumprimento da Portaria PGU n” 15/2008, com previsao de
vagas no concurso em andamento para o provimento de cargos de
Advogados da Uniao;
b. O efetivo cumprimento do convénio celebrado entre a AGU e a
Receita Federal do Brasil, e;
c. A implantacao do Laboratorio de Analise de Créditos.

74. Por fim, ndo posso deixar de consignar meu agradecimento
especial a Vossa Exceléncia por sua visdao em relacdo & importancia do trabalho do
Grupo e pela sempre presente disposicao-em-yiabilizar o aperfeicoamento das

suas atividades.

Brasilia, 6 de setembio d

ANDRE LUIZ DE ALMEIDA MEND ONCA
ADVOGADO DA UNIAO
DIRETOR DO DEPARTAMENTO DE PATRIMONIO E PROBIDADE
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INFORMAGOES N° 002/2015-RDA/DPP/PGU/AGU

PROCESSO ADMINISTRATIVO N° 00405.000136/2015-51 (SAPIENS).

PROCEDENCIA: Coordenacédo-Geral de Gestido Estratégica (Gabinete da Procuradoria-Geral da
Uniao).
ASSUNTO: Contribuicdo do Departamento de Patrimdnio e Probidade para a elaboracéao

do Relatdrio de Gestdo da Procuradoria-Geral da Unido 2011-2014.

Trata-se de peca de /nformacdes cuja finalidade é apresentar teor para composicdo do Relatério de Gestdo da
Procuradoria-Geral da Unido 2011-2014, no que compete aos temas sob atribuicdo do Departamento de Patriménio e
Probidade.

1. Competéncia do Departamento de Patriménio e Probidade

Sem prejuizo da reproducdo abaixo das disposigdes do Decreto n® 7.392, de 2010, cumpre expressar registro
sobre a grave lacuna que representa a ndo aprovacdo, desde 2011, do novo Regimento Interno da Procuradoria-Geral da
Unido, sendo de dificil compreensdo os motivos pelos quais este tdo importante normativo ndo pode, ainda, ser objeto de

consenso, finalizagdo e edigdo, neste periodo de trés anos.

Competéncia prevista em Lei:

Art. 8°-E da Lei n° 9.028, de 1995: E criada, na Procuradoria-Geral da Unido, a Coordenadoria de Acdes de
Recomposicdo do Patriménio da Unido [fatualmente: Coordenacido-Geral de Créditos e Precatorios], com a finalidade de
recuperar perdas patrimoniais sofridas pela Unido, & qual incumbe também a execucdo de titulos judiciais e extrajudiciais,

inclusive os expedidos pelo Tribunal de Contas da Unido. (Incluido pela Medida Provisoria n® 2.180-35, de 2001)

Competéncia prevista em Decreto:

Art. 23 do Decreto n® 7.392, de 2010: Ao Departamento de Patriménio e Probidade compete: (Redacdo dada
pelo Decreto n® 7.526, de 2011).

| - planejar, coordenar e supervisionar as atividades relativas a representacdo e & defesa judicial da Unido em
matéria de patriménio, meio ambiente, probidade e recuperacido de ativos; (Redagio dada pelo Decreto n® 7.526, de 2011).

Il - exercer a representacdo e a defesa judicial da Unido, nas causas de competéncia da Advocacia-Geral da
Unido, junto ao Superior Tribunal de Justica, ac Tribunal Superior Militar e & Turma MNacional de Uniformizacao de
Jurisprudéncia:

a) nas demandas que tenham por objeto questées afetas a posse, a patriménio imobiliario, mobilidrio, histérico,
artistico, cultural e paisagistico, a terras indigenas, a remanescentes de quilombos e patriménio a ser incorporado, a meio
ambiente, a patriménio genético, a conhecimento tradicional associado, bem como a biosseguranca; (Redacido dada pelo
Decreto n® 7.526, de 2011).

b) nas demandas que tenham por objeto questSes afetas & probidade administrativa e & respectiva
recomposicdo do erdrio; (Redacdo dada pelo Decreto n® 7.526, de 2011).

c) nas cobrancas de créditos da Unido, inclusive os apurados pelo Tribunal de Contas da Unido, bem como na
analise das respectivas propostas de acordos de parcelamento, ressalvados os processos da competéncia da Justica do
Trabalho; e (Redacdo dada pelo Decreto n® 7.526, de 2011).

Il - orientar e supervisionar as atividades de representacdo e defesa judicial da Unido nos precatorios e
requisicdes de pequeno valor, ressalvadas as competéncias especificas do Departamento Trabalhista. (Redacdo dada pelo

Decreto n® 7.526, de 2011).

SAS, Quadira 03, Lotes 05/06, Edificio AGU Sede-I, 10° andav - Brasilia/DF - CEP 70070-020
Telefone: (61) 2026-8507. Fax: (61) 2026-8983. F-mwack pagudpp cgepr@agu.gov.by
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2. Estrutura do Departamento de Patriménio e Probidade

DPP
Diretor
Grupo Permanente de Atuagdo |
Proativa [
Portaria PGU n® 15. de 25/09/2008
CGPRO
Coordenagio-Geral de Defesa da Probidade
CGPAM
Coordenagio-Geral de Patriménio e Meio Ambiente
CGCPR
Coordenagio-Geral de Créditos e Precatorios
[ SA-CGCPR )
__ Serv. de Apoio da Coord.-Geral de Créditos e Precatorios J
Escritorio de Rep do da AGU no TCU J
S - CORAT - .
DIRAT
Divisdo de Recuperacio de Ativos
LOTACAO DE ADVOGADOS DA UNIAO
N° ATUAL (N° MiNIMO IDEAL)
TIPO DO CARGO
GESTAO PROATIVO REATIVO TOTAL
Gabinete 1(1) o) 0 (0) 1(2)
CGPRO 1M 2(3) 0 (0) 3(4)
CGPAM 1M 2(3) 2(3) 5(M
CGCPR 1M 3(3) 0 (0) 4 (4)
CORAT 1M 0(2) 0 (0) 1(3)
TOTAL 5(5) 7(12) 2(3) 14 (20)
LOTAGAO DE PESSOAL DE APOIO
N° ATUAL (N° MINIMO IDEAL)
TIPO DO CARGO
SERVIDORES TERCEIRIZADOS ESTAGIARIOS TOTAL
Gabinete 5 (5) 1(1) 1(2) 7 (8)
CGPRO 0(2) 0(0) 1(2) 1(4)
CGPAM 2(3) 0(0) 1(2) 3(5)
CGCPR 4 (5) o 5 (6) 9(12)
CORAT* 17 0(0) 1(2) 2(9)
TOTAL 12 (22) 1(2) 9 (14) 22 (33)
*N3o considerados os militares cedidos por tempo determinado.
2
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CARGOS EM COMISSAO QTD

DAS 5

DAS 4

DAS 3

DAs 2

DAS 1

| o= Al al w -

TOTAL

3. Principais atuacdes do Departamento de Patrimonio e Probidade (2011/2014)

PLANEJAMENTO ESTRATEGICO
Instituido em 2011, o Planejamento Estratégico constitui-se como a base fundamental para todas as decisdes, atuacoes,
projetos e corregdes adotadas no dmbito do Departamento de Patriménio e Probidade da Procuradoria-Geral da Unido.

Aa
: o
Cesa -
PntoTnRacas
s apaivashEs

«
Plans Jasme o
anulrsdo®

s

cxedtoAS

- REFERENCIA { DEFESA { PATRIMONIO &
: PROBIDADE

CASO COMPANHIA BRAZILIA 5.A.: ECONOMIA DE MAIS DE R$ 16 BILHOES

CLIENTE: MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAQ (SECRETARIA DE PATRIMONIO DA UNIAQ) E SECRETARIA
DE AVIACAQ CIVIL

Trata-se da questdo envolvendo a desapropriacdo do Aeroporto do Galedo, havendo pretensdo de particulares em receber
indenizacdo bilionaria. Houve sucumbéncia no Tribunal Regional Federal da 22 Regido, porém, por atuacdo do Departamento
de Patriménio e Probidade, no Superior Tribunal de Justica (REsp 894.911/RJ), veio a ser reconhecida a prescricio da
pretensdo executdria, “gue teve o prazo vintendrio contado a partir do transito em julgado da homologacdo da sentenga de
liquidacad’, a qual se deu em 02/04/1990, findando, o prazo, em 02/04/2010, conforme reconhecido pela Corte Superior, em
julgamento de 21/07/2011.

Um dado pitoresco: os autos originais do feito foram extraviados, vindo a aparecer, apds anos, num banco de uma igreja no
Rio de Janeiro.

A parte adversa vem apresentando recursos despropositados, culminando com a imposicdo, contra si, de multa de 0,5% (meio
por cento), sobre valor da causa, face a embargos de declaragdo protelatdrios. Nao obstante, o feito merece, ainda,
acompanhamento prioritario, especialmente, em seu seguimento no dmbito da Justica Federal da 22 Regido.

ACOES JUDICIAIS DAS CARBONIFERAS

CLIENTE: MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE

Nas chamadas “Acbes das Carboniferas”, discutiu-se a reparacdo dos danos ambientais provocados pela atividade de
mineracdo realizada na Regido da Bacia Carbonifera do sul do Estado de Santa Catarina, tendo havido o tréansito em julgado
no processo de conhecimento, sem definicao dos valores a serem pagos. Tratam-se das maiores agdes judiciais envolvendo
questdo de direito ambiental no Pais, na qual figuram, no polo passivo, empresas carboniferas e, também, a Unido, na
qualidade de responsavel solidéria.

Os Recursos Especiais n® 1.218.902/SC e 1.198.290/SC, relacionam-se j& & fase de execucdo dos feitos, e ainda encontram-se
pendentes de julgamento de mérito no Superior Tribunal de Justica, desde 2011. Neles, discute-se, em especial, questdes
relacionadas & liquidacdo e pericia quanto & extensdo do dano ambiental, além disso, eventualmente, o fato de a Unido ter
sido indevidamente responsabilizada a reparar os danos gerados em periodo anterior a 1972,

O Departamento de Patrimdnio e Probidade obteve éxito na atuacdo junto & Medida Cautelar n® 17.711/SC, ajuizada para
conferir efeito suspensivo ao Recurso Especial 1.218.902/5C, estabelecendo-se, assim, a ndo producdo imediata de efeitos do
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acordao recorrido, no tocante & determinacdo de promocgao da recuperacdo de drea degradada anteriormente ao ano de
1972, pelas empresas e solidaria e eventualmente pela Unido, aguardando-se o julgamento do Recurso Especial.

PARCERIAS COM A POLICIA FEDERAL

CLIENTE: MINISTERIO DA JUSTICA (DEPARTAMENTO DA POLICIA FEDERAL) E ORGAOS DA UNIAO EM GERAL

Com a edi¢do da Orientagdo Normativa n® 44-COGER/DPF, de 21 de fevereiro de 2011, o Corregedor-Geral de Policia Federal
estabeleceu procedimentos a serem adotados, no dmbito da Policia Federal, em relacdo aos apuratorios de casos de
improbidade administrativa e/ou aqueles que importem em ressarcimento ao erério, de modo a orientar — considerando a
criagdo do Grupo Permanente de Atuacdo Proativa da Procuradoria-Geral da Unido — "os presidentes dos procedimentos
policiais e administrativos-disciplinares que, havendo indicios de desvio, malversacdo de recursos publicos federais ou
qualquer outro prejuizo ao erdrio da Unido, promovam a comunicacdo do fato ao orgdo contenciosos local da Advocacia-
Geral da Unido, encaminhando copia das pecas pertinentes, para adogdo das medidas de sua competéncia’.

A partir desta norma, a Procuradoria-Geral da Unido e o Departamento da Policia Federal passaram a iniciar melhor interacio,
no exercicio de suas atribui¢des, para o alcance das finalidades relacionadas ao combate & corrupcido e a improbidade
administrativa.

Em 2013, foram envidadas pela Policia Federal, para atuacdo da Procuradoria-Geral da Unido, 18 operacdes policiais
deflagradas. Cumpre reconhecer que hd muito ainda por fazer para dar maior dimensdo e concretude a esta importante
parceria, que se vé dificultada, especialmente, em razdo da caréncia dos recursos humanos atualmente aportados ao Grupo
Proativo (Advogados da Unido e servidores da carreira de apoio).

Porém, houve casos de destaque nesta importante cooperagdo. Por exemplo, @ Operagido Paralelo 31-S, que marcou a
desarticulacdo de um esquema de desvio de recursos em obras publicas (cite-se a Barragem Arvorezinha, em Bagé/RS),
conforme auditoria da Controladoria-Geral da Unido, quatro empresas gatchas do setor de engenharia estdo envolvidas no
esquema de fraudes em licitacBes e desvio de recursos publicos, além de crimes ambientais e formacéo de quadrilha, além de
superfaturamento de equipamentos hidromecanicos e medigdes de servicos ndo executados, que, no total apontam para
prejuizos & Unido de cerca de R$ 12 milhdes. A Justica Federal deferiu o pedido da Policia Federal pelo sequestro de
bens/valores dos investigados, para ressarcimento dos prejuizos & Unido. Além da atuacdo penal, na esfera civel, com uso de
dados da investigacdo policial, o Ministério Publico Federal e a Advocacia-Geral da Unido ingressaram com acdo civil publica,
visando igualmente o ressarcimento dos danos, onde foi determinado o embargo das duas obras e o blogueio de recursos em
monta suficiente ao ressarcimento envolvido no caso.

PREMIO INNOVARE 2011 - CATEGORIA ESPECIAL: CONFERIDO AO GRUPO PERMANENTE DE ATUA(;AO PROATIVA DA
ADVOCACIA-GERAL DA UNIAQ (PGU)

O Prémio Innovare é atualmente a maior premiagdo juridica de ambito nacional, inclusive com reconhecimento internacional,
sendo uma realizacdo conjunta do Instituto Innovare, Secretaria de Reforma do Judiciario do Ministério da Justica, Associacdo
de Magistrados Brasileiros, Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Publico, Associagdo Nacional dos Defensores
Publicos, Associagdo dos Juizes Federais do Brasil, Ordem dos Advogados do Brasil, e Assoclacao Nacional dos Procuradores
da Republica, com o apoio das Organizacdes Globo.

No ano de 2011, o tema da categoria especial fol "Combate ao Crime Organizado” e foi exatamente nesta categoria que o
Grupo Permanente de Atuacdo Proativa da Procuradoria-Geral da Unido sagrou-se como prética juridica vencedora e foi
laureado.

Reconheceu-se que a criacdo do Grupo foi responsavel pela concepcao de um novo perfil de Advocacia Publica (até entédo
voltada quase exclusivamente para a atuacdo reativa em juizo) e um novo perfil de combate & corrupcdo em juizo, articulado
e coeso, em dmbito nacional, e focado na efetiva recomposicdo do patriménio publico.

Neste ponto, vale destacar, ainda, o reconhecimento formal do Grupo Proativo, como boa préatica e medida inovadora nos
temas de combate & corrupgdo e recuperagdo de ativos, expressado pelo Departamento de Estado dos Estados Unidos da
América (2011), pela Organizacdo das Nagdes Unidas (UNODC), em 2011 e 2012, pela International Bar Association (2011) e
nas Mensagens Presidenciais de 2011 e 2012.

ELEVAGAO DA ALGCADA PARA DISPENSA DE PROPOSITURA DE ACOES JUDICIAIS

CLIENTE: MINISTERIO DA FAZENDA

Com a edicio da Portaria do Advogado-Geral da Unido n° 377, de 25 de agosto de 2011, foi elevado o limite de alcada, de R$
1.000,00 (valor entdo vigente desde 1997) para R$ 10.000,00 ou R$ 5.000,00 (em casos de multas administrativas), relativo a
autorizacdo geral para ndo propositura de agées judiciais de cobranca e recuperacao de créditos da Unido.

Tratou-se de medida de cunho econdmico-gerencial, héd muito tempo apontada como necessaria pelos Advogados da Unigo
e, também, pelo Poder Judicidrio, fundamentada, & época, em uma estimativa provisoria do custo de um processo de
cobranga, no contexto da comparacdo com o que efetivamente poderia ser arrecadado ao erario.

Como no modelo anterior, vé-se que ndo se trata de uma determinagdo de ndo propositura, mas sim, de uma prévia
autorizacdo geral, de modo que, sob avaliacdo do responsavel pelo caso concreto, a agdo — mesmo como valor abaixo da
algada — pode vir a ser proposta.

As disposi¢des da Portaria ndo acarretam em dispensa da adogao de procedimentos e diligéncias extrajudiciais destinados a
cobranga e recuperacdo dos respectivos créditos, ao contrério, exigem sua intensificacao.

PROTESTO CARTORARIO DE TiTULOS EXECUTIVOS REPRESENTATIVOS DE CREDITOS DA UNIAO

CLIENTES: ORGAOS DE FISCALIZACAO E CONTROLE E ORGAOS DA UNIAQ EM GERAL

Com o advento da citada Portaria do Advogado-Geral da Unido n° 377, surgiu a necessidade de intensificar meios de
cobranga extrajudicial. Neste contexto, seguindo antecedente e bem sucedida atuacdo da Procuradoria-Geral Federal, a
Procuradoria-Geral da Unido celebrou convénio com o Instituto de Estudos de Protesto de Titulos do Brasil (IEPTB), para fins
de cobranca de créditos da Unido mediante protesto cartoréario dos titulos executivos representativos destes créditos.

Assim, acdrddos dos Tribunais de Contas da Unido, sentencas e acdrddos com transito em julgado, contratos da administracdo
(com natureza de titulo executivo) e outros titulos, & luz de regulamento de algada, passaram a ser encaminhados para
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protesto, nas unidades da federacdo em que os cartdrios de protestos anuissem ao convénio nacional e a Unido fosse
dispensada do pagamento das custas cartoriais.

A regularidade desta atuacdo, em especial em relacdo a decisdes judiciais, j& fol reconhecida no dmbito do Superior Tribunal
de Justica. Veja-se o seguinte trecho do julgado proferide no RESP 750.805/RS: "Néo ha duvida que a sentenca condenatoria
transitada em julgado é documento de divida. Representa, sem possibilidade de discussdo, uma obrigacdo imposta ao réu
que deverd ser cumprida. Se aos titulos de crédito, documentos particulares produzidos sem a chancela do Estado, oferece-se
o protesto como forma de colocar o devedor em mora, ndo ha porgue ndo admiti-lo em relacdo a sentenca judicial transitada
em julgado’.

Cumpre recordar que o acordo em nivel nacional foi precedido de acordos em nivel estadual empreendidos pela
Procuradoria da Unido no Estado de Tocantins e pela Procuradoria da Unido no Estado de Minas Gerais.

CRIACAO DOS CODIGOS DE RECOLHIMENTO (GRU) DE RECEITAS ADVINDAS DO CONTENCIOSO JUDICIAL
(REALIZACAO DO ATIVO CONTINGENTE)

CLIENTES: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAQ, MINISTERIO DA FAZENDA E ORGAOS DA UNIAC

Em atendimento a antiga determinacdo do Tribunal de Contas da Unido, no sentido de que fossem mensurados e controlados
a efetividade e os resultados da atuacdo em contencioso judicial da Advocacia-Geral da Unido, foram criados, em 2011, no
SIAFI, cédigos de recolhimento (GRU) para utilizacdo pelos drgios de execucdo da Procuradoria-Geral da Unido.

O processo de criagdo dos codigos contou com atuacdo conjunta deste Departamento de Patriménio e Probidade e da
Coordenagdo de Contabilidade da Secretaria-Geral de Administragdo (AGU), havendo acompanhamento da Secretaria do
Tesouro Nacional e culminando com a edicdo da Portaria da Secretdria-Geral de Administracdo n® 297, de 1° de julho de
2011.

A partir de entdo passou ser possivel aferir, de modo exato, a arrecadacdo e recuperagdo de receita da Unido decorrente da
concretizacdo de seu ativo contingente (acdes judiciais ou procedimentos preliminares de ajuizamento), permitindo, a
Procuradoria-Geral da Unido, medir seus resultados, em cada caso e globais, bem como tracar linhas de atuacdo estratégica,
e, a0 orgdo de controle externo, acompanhar a efetividade da atuacdo em contencioso judicial dos interesses e direitos da
Unido.

OPERACAO SANGUESSUGA: VITORIAS NO PODER JUDICIARIO

CLIENTES: CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO E MINISTERIO DA SAUDE

Tratou-se de atuacdo coordenada dos 6rgdos da Unido para desarticulacdo da chamada mafia das ambulancias. Em 2004, a
Controladoria-Geral da Unido alertou o Ministério da Saude sobre a existéncia de uma quadrilha operando em ambito
nacional para desviar dinheiro publico destinado & compra de ambulancias. Em 2006, a Polica Federal deflagrou a Operagio
Sanguessuga, para desarticular o esquema, pelo qual quadrilha negociava liberacdo de emendas individuais ao Orcamento-
Geral da Unido destinadas a municipios especificos; com recursos garantidos, o grupo manipulava a licitaco valendo-se de
empresas de fachada, assim, os precos da licitacdo eram superfaturados, chegando a ser até 120% superiores aos valores de
mercado. Em 2009, o Grupo Permanente de Atuagdo Proativa promoveu o ajuizamento de mais de 200 a¢des de improbidade
administrativa (Lei n® 8.429, de 1992) em todo o pais.

Em 2012, a Corte de Contas promoveu uma revisdo na analise do caso, em especial, na metodologia de célculo dos precos de
referéncia das unidades moveis de satde, o que levou a Controladoria-Geral da Unido, apds instada pela Procuradoria-Geral
da Unido, a afirmar que n&o seria mais “defensdvel sustentar os valores originais dos relatorios, restando apenas a opgdo de
aderir aos numeros do TCU'".

Neste cenario, o Departamento de Patriménio e Probidade expediu orientacdo nacional, nos termos da Nota n° 7.084/2074-
TIT/DPE/PGU/AGU, de 17/05/2012 (E-Mail Circular n® 026/2012 - PGU/AGU, de 30/05/2012), a relembrar: (...) "o mais indicado,
inclusive em nome da lealdade processual é reconhecer nos autos os novos valores, sem prejuizo da manutencdo da
naqueles casos em que restou verificada, além do prejuizo ao erdrio — que pode estar total ou parcialmente superado a partir
da revisdo -, a violagdo de principios da Administracdo conforme art. 17 da Lei n® 8429, de 7992", cabendo o superveniente
reconhecimento de inadequacio da acdo de improbidade (art. 17, § 11, da referida lei), o qual veio a ser caracterizado a
posteriori afastando qualquer possibilidade de se imputar & Advocacia-Geral da Unido conduta maliciosa ou temeréria no
ajuizamentos das acdes, havendo, a época, justa causa e, assim, dever de propor as agdes, dado o carater indisponivel do
interesse tutelado.

N&o obstante, com o passar do tempo, diversas decisdes judiciais, em vérios estados da Federacdo, vieram no sentido da
condenacdo dos envolvidos, confirmando assim, a validade e a higidez da fiscalizacdo empreendida pela Controladoria-Geral
da Unido, a demonstracéo das irregularidades havidas nos procedimentos licitatdrios (esquema ilicito), bem assim, a pratica
de atos de improbidade administrativa, em alguns casos com reconhecimento de prejuizo a ser ressarcido aos cofres da
Unido, em outros com reconhecimento ao ferimento aos principios da Administragéo Publica.

JURISPRUDENCIA DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA EM TERRENOS DE MARINHA

CLIENTE: MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO (SECRETARIA DE PATRIMONIO DA UNIAQ)

A Secretaria de Patriménio da Unido exerce a exclusiva competéncia, dentre inimeras outras, de conduzir nacionalmente as
questdes ligadas & administracdo dos terrenos de marinha (todos aqueles banhados pelas dguas do mar ou dos rios
navegavels até a distancia de 15 bragas craveiras, ou 33 metros, para a parte da terra, contadas desde o ponto ao qual chega
o preamar médio). Sdo propriedade da Unido, em regime de enfiteuse administrativa, sobre eles incidindo laudémio, foro e
taxa de ocupacdo, conforme o caso, situacdo que tem gerado uma forte demanda contenciosa perante o Poder Judiciério,
com varias discussdes envolvidas em d&mbito nacional.

Algumas importantes vitérias foram obtidas e consolidadas no Superior Tribunal de Justica:

"A cobranca de laudémio ndo se limita ao regime de aforamento de terreno de marinha, sendo exigivel, ainda que em caso
de regime de ocupacdo, quando se tratar de transferéncia onerosa de direitos sobre benfeitorias construidas em imovel
da Unido" (AgRg nos EDcl no Ag 1.355.377/5C, Rel. Ministro Benedito Gongalves, Primeira Turma, julgado em 20/09/2071, DJe
26/09/20117).

“(..) a atualizacdo das taxas de ocupacdo - que se da com a atualizacdo do valor venal do imovel - ndo se configura como
imposicdo ou mesmo agravamento de um dever, mas sim recomposicdo de patriménio, devida na forma da lei. Dai porqgue
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inaplicavel o ditame do dispositivo mencionado. (...) Similarmente, no caso das taxas de ocupacdo dos terrenos de marinha, é
despiciendo procedimento administrativo prévio com participacdo dos administrados interessados, bastando que a
Administracdo Publica siga as normas do Decreto n. 2.398/87 no que tange a matéria. Apos a divulgacdo da nova planta
de valores venais e da atualizacio dela advinda, al sim os administrados podem recorrer administrativa e judicialmente dos
pontos que consideram ilegais ou abusivos. Nao hd, portanto, que se falar em necessidade de contraditorio para a
incidéncia do art. 1° do Decreto n. 2.398/87. Recurso especial ndo provido. Acorddo submetido ao regime do art 543-C do
CPC e da Resolugdo ST/ n. 808" (REsp 1.150.579/5C, Rel Ministro Mauro Campbell Marques, Primeira Secdo, julgado em
10/08/2071, DJe 17/08/2077).

"Os registros de propriedade particular de imoveis situados em terrenos de marinha niao sio oponiveis a Unido
(Sumula 496, julgado em 08/08/20712, Dle 13/08/2072).

A Corte Especial do Superior Tribunal de Justica, no julgamento dos Embargos de Divergéncia 1.104.363/PE, sob a Relatoria
do eminente Ministro Teori Albino Zavascki{ firmou o entendimento no sentido de que é devido laudémio sobre
transferéncia de dominio itil de imével para integralizacdo de capital social de empresa, porquanto tal transferéncia
reveste-se do cardter de onerosidade apto a fazer incidir a aludida cobranga” (AgRg no Resp 1.338919/PF, Rel. Ministro
Humberto Martins, Segunda Turma, julgado em 25/09/2012, Dle 02/10/2072).

Atualmente, o Departamento de Patriménio e Probidade vem atuando no EREsp 1.241.464/SC, no bojo do qual, se entende,
estaria havendo indevida rediscussdo do que assentado no acima citado REsp (repetitivo) 1.150.579/5C, com tentativa de
oponentes da Unido de fazer emplacar o entendimento de que haveria necessidade de notificacdo prévia para majoracéo da
taxa de ocupacdo de terreno de marinha, quando esta tivesse valor além da inflagéo.

Por fim, cumpre destacar que, no dmbito do Superior Tribunal de Justiga, a Coord.-G. de Patriménio e Meio Ambiente, deste
Departamento, conta com uma série histdrica de cerca de 70% de decisdes favoraveis.

CASO OK: MAIOR ACORDO, EM AMBITO NACIONAL, PARA RECUPERACAO DE ATIVOS EM CASOS DE CORRUPGCAO
CLIENTES: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO E JUSTICA DO TRABALHO

Trata-se de acordo celebrado entre a Unido (Procuradoria-Geral da Unido) e o Grupo Ok, grupo econdmico responsabilizado
pelo Tribunal de Contas da Unido, dentre outros, ao ressarcimento e pagamento de multa, no caso de desvios de verbas
publica na construgdo da sede do Tribunal Regional do Trabalho na capital paulista.

Os envolvidos sdo réus em agdes penais, de improbidade administrativa e de execucdo de acérdios do Tribunal de Contas da
Unido, as quais apuram as situagdes criminosas e repercussdes financeiras envolvendo os desvios havidos na citada obra
publica.

Apds uma mudanca de postura na conducdo das acdes de execucdo de acdrddos da Corte de Contas, por atuagdo do Grupo
Proativo da Procuradoria-Regional da Unido-12 Regido (que conseguiu, inclusive, conversdo de depésitos judiciais mesmo
antes do transito em julgado no caso), o Grupo Ok apresentou proposta de acordo para pagamento parcial dos valores em
execucdo. Apds cerca de 2 anos de tratativas, chegou-se a um acordo, em que a Unido passaria a receber o pagamento parcial
(parte a vista e parte em parcelas) do montante da divida, sem abrir m&o de suas prerrogativas em juizo e com estipulacdo de
garantias além do valor total da divida, hoje estimado em mais de R$ 1 bilhao.

Em nimeros histéricos, o acordo montou em R$ 468 milhdes, dos quais R$ 61 milhées foram pagos a vista e o restante
dividido em 96 parcelas (com atualizagdo mensal pela SELIC, conforme disposicdo de lei). Até novembro de 2014, arrecadou-
se cerca de R$ 186 milh&es.

A época, a entdo Procuradora-Geral da Unido, Dra. Hélia Bettero, assequrou que seria feito "o acompanhamento regular para
gue estes valores retornem més a més aos cofres da Unido’. Com efeito, este acompanhamento é efetivo e incansavel,
promovido, mensamente, junto & Caixa Econdmica Federal, pela Coordenacdo de Recuperacio de Ativos do Departamento de
Patriménio e Probidade, e divulgado na internet, ja tendo havido a imposicdo de multas por atraso em alguns pagamentos
mensais e a negativa de transferéncia deste acordo para a sistematica do REFIS (parcelamento de créditos fiscais da Unido
administrados pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional).

Recentemente, a imprensa noticiou, por duas vezes, a tentativa de inserir dispositivos em medidas provisérias, que obrigariam
a aplicacdo do REFIS a todos os créditos da Unido administrados pela Procuradoria-Geral da Unido, os quais teriam sido
editados para favorecer o Grupo Ok. Porém, a primeira tentativa ndo passou pelo Congresso Nacional e a segunda tentativa
foi objeto de festejado veto presidencial.

COBRANCA E RECUPERACAO DE CREDITOS DA UNIAO EM QUESTOES ELEITORAIS

CLIENTE: JUSTICA ELEITORAL (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL E TRIBUNAIS REGIOMNAIS ELEITORAIS).

Em janeiro de 2012, a Advocacia-Geral da Unido e o Tribunal Superior Eleitoral, celebraram o Acordo de Cogperacdo Técnica
n° 001/2072, para definir sua atuacdo conjunta com finalidade de garantir ressarcimento ao erério, decorrente da realizacdo
de elei¢des suplementares.

A Justica Eleitoral, ao desconstituir a validade de candidaturas aos cargos de agentes politicos, posteriormente as eleicdes e
mesmo apds a assuncgdo dos cargos, pode decretar a realizacdo de novos pleitos, as ditas eleicdes suplementares, cujos
respectivas despesas, inicialmente suportadas pela Unido, devem ser ressarcidas por aqueles que lhes deram causa.

Os casos sdo recebidos, na Procuradoria-Geral da Unido, pelo Departamento de Estudos Juridicos e Contencioso Eleitoral,
que, apds andlise sob a otica da matéria eleitoral, os encaminha ao Departamento de Patriménio e Probidade.

J4 foram propostas 84 acées judiciais para tal finalidade, pelas quais, espera-se recuperar cerca de R$ 3,2 milhdes. Em sete
casos, o valor cobrado ja foi quitado e em outros seis casos, os devedores seguem com pagamentos parcelados da divida.
Outros 116 casos estdo sob anélise preliminar, antecedente a propositura da acio judicial.

O Grupo Permanente de Atuacdo Proativa (responsavel pela conducio dos casos) ja obteve a recuperacio de cerca de R$ 262
mil. A AGU e o TSE realizam estudos para aperfeigoar esta atuacdo, melhorando a troca de informacoes.

Outro ponto de atuacdo coordenada entre Justica Eleitoral e AGU é o que se refere & promocdo da recomposicdo do fundo
partidario (erério da Unido), em casos de decisdes condenatorias advindas do juizo eleitoral. A Resolucdo n° 23.432, de 16 de
dezembro de 2014, prevé, em seu art. 63, que a Advocacia-Geral da Unido receberd os autos judiciais para adocdo das
medidas cabiveis, visando a execucdo do titulo judicial, por intermédio de peticdo de cumprimento de sentenca, podendo
adotar, previamente, medidas extrajudiciais, como, por exemplo, a celebracdo de acordos para pagamento.
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CAPACITACAO NA UNIVERSIDADE DE SALAMANCA (MESTRADO EM “ESTADO DE DERECHO Y CORRUPCION” E
DOUTORADO EM “ESTADO DE DERECHO Y GOBERNANZA GLOBAL")

CLIENTES: ORGAOS DE FISCALIZACAO E CONTROLE E ORGAOS DA UNIAO EM GERAL

Em 2012, como resultado de iniciativa do Departamento de Patriménio e Probidade, a Advocacia-Geral da Unido celebrou
convénio com a Universidade de Salamanca, para fins de capacitacdo de membros de nossa Instituicdo na area de combate a
corrupcdo, tema diretamente ligado aos trabalhos realizados pelo Grupo Permanente de Atuacdo Proativa, dentre cujos
componentes, trés deles, os Advogados da Unido, Dr. Eduardo Alonso, Dr. André Mendonga e Dr. Claudio Panoeiro, jé
lograram destaque no curso.

Atualmente, a Escola da Advocacia-Geral da Unido prepara-se para o obter o credenciamento junto ao Ministério da
Educacdo, para fins de criacdo de cursos de pés-graduacgdo, dentro os quais, figurard curso relacionado aos temas da defesa
da probidade e recuperacdo de ativos, em moldes similares aos da universidade espanhola, portanto, um curso de total
interesse deste Departamento de Patrimonio e Probidade e do Grupo Permanente de Atuacdo Proativa.

ACESSO DA PGU AOQ SIAFI (SISTEMA INTEGRADO DE ADMINISTRA(;AO FINANCEIRA DO GOVERNO FEDERAL)
CLIENTES: ORGAQS DE FISCALIZAGCAO E CONTROLE E ORGAOS DA UNIAO EM GERAL

A partir de 2013, as Procuradorias da Unido passaram a ter acesso ao SIAFI, como medida de aprimoramento da certificacao
quanto aos pagamentos efetuados por devedores da Unido.

O Advogados da Unido e servidores, apods analise no &mbito do Departamento de Patrimdnio e Probidade e autorizacdo do
Procurador-Geral da Unido, sdo cadastrados como usuarios da UG (unidade gestora) 110159 - Procuradoria-Geral da Unido,
com perfil 9, o que possibilita a consulta dos pagamentos judiciais efetuados em favor de todos os érgdos da Unido,
permitindo-se assim acompanhar o cumprimento de acordos (pagamentos de parcelas) e o adimplemento total de dividas
objeto de acéo judicial, o que leva a quitacao, extingdo do processo e comunicacdao da situacdo ao orgao da Unido, par
providéncias cabiveis, como, por exemplo, baixa do registro do devedor no CADIN.

INSCRICAO DE DEVEDORES NO CADASTRO INFORMATIVO DOS CREDITOS NAO QUITADOS DE ORGAOS E ENTIDADES
FEDERAIS (CADIN)

CLIENTE: MINISTERIO DA FAZENDA (aumento da arrecadacdo) E TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAQ

Apos alguns anos de tratativas entre Tribunal de Contas da Unido, Secretaria do Tesouro Nacional e Procuradoria-Geral da
Unido, veio a ser editada a Portaria do Procurador-Geral da Unido n® 003, de 16 de dezembro de 2013, definidora das
orientagGes para o lancamento de registros de inclusdes, exclusées, suspensdes, reativacoes ou alteracdes no CADIN,
referentes aos devedores ou responséaveis por créditos da Unido decorrentes de multas administrativas aplicadas pelo Tribunal
de Contas da Unido - TCU.

Esta atuacdo so se tornou possivel apos a criagdo de CNPJ para a Procuradoria-Geral da Unido e seu registro no SISBACEN,
onde o CADIN & operado, e estd ainda em curso de implementacdo no dmbito das Procuradorias da Unido. Seu objetivo é,
além de dar vigor & Lel n® 10.222, de 2002 (que instituiu o CADIN), dotar a atividade de cobranga e execucdo dos créditos da
Unido, decorrentes de multas impostas pela Corte de Contas, de mais um elemento extrajudicial de convencimento dos
devedores, no sentido do adimplemento destas dividas para com o erério federal.

A Procuradoria-Geral da Unido ndo assumiu a responsabilidade pelo passivo acumulado de inscricdes ndo realizadas (em
razdo da dissidéncia de entendimentos entre Tribunal de Contas da Unido e Secretaria do Tesouro Nacional), passando a ter
responsabilidade, apenas, pelas novas multas encaminhadas pelo Ministério Publico de Contas, a partir de 15 de abril de 2013.
Em evolucdo do tema, recentemente, a citada Portaria foi revogada pela Portaria do Procurador-Geral da Unido n° 004, de 17
de dezembro de 2014, que ampliou o espectro de atuagido das Procuradorias da Unido, as quais passaram a ter a obrigacdo de
inscrever nao apenas os créditos da Unido originados de multas aplicadas pelo Tribunal de Contas da Unido, mas também,
créditos da Unido ditos de arigem processual, decorrentes das condenagées judiciais em honoréarios advocaticios e outros
dnus sucumbenciais, como o ressarcimento de custas dos atos do processo (trdmite de cartas precatdrias ou de ordem,
indenizacdo de viagem e didria de testemunha, remuneracdo do assistente técnico, etc) e, ainda, as diversas modalidades de
multas processuais, dando concretude, assim, a planejamento ja existente no dmbito da Procuradoria-Geral da Unido desde
os idos de 2007.

QO Departamento de Patriménio e Probidade estd preparando um manual para operagdo no sistema.

RESSARCIMENTO A UNIAO NA QUESTAO MINERARIA

CLIENTE: MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA

PARCEIRO: DEPARTAMENTO NACIONAL DE PRODUCAQ MINERAL

A atuacdo de empresas ou particulares, de modo irregular, na lavra de recursos minerais pode se caracterizar, conforme o
€aso, como atuacdo criminosa ou, ao menos, causa de prejuizo a Unido, em razdo da usurpagdo do bem mineral que é de sua
propriedade. A defesa do bem mineral, em sede judicial, sé¢ pode ser adequadamente empreendida com os indispenséveis
apoio e atuacdo técnica do Departamento Nacional de Producdo Mineral (DNPM), cujas respectivas superintendéncias t&m
sido importantes parceiras das Procuradorias da Unido nos estados.

O Departamento de Patriménio e Probidade aviou estudos juridicos e editou orientagdes para a atuacdo judicial das
Procuradorias da Unido, consubstanciadas no Parecer n® 17/2012/AMP/ DPE/PGU/AGU, de 12 de marco de 2012, e no Parecer
ne 73/2013/AMP/DPP/PGU/AGU, de 11 de setembro de 2013.

As atuacdes tém sido bem sucedidas, ndo apenas para a defesa judicial dos direitos e interesses da Unido, mas também, sob a
Gtica pedagogica, face a nitida intengdo de muitas empresas em providenciar a regularizacdo de suas pendéncias junto ao
DNPM e mesmo em celebrar acordos para pagar os créditos da Unido, o que evita ou extingue litigios judiciais. Vale pontuar,
ainda que, no bojo destas atuacées, ha eventual espaco para tratar da defesa do patriménio (iméveis pertencentes & Unido) e
do meio ambiente.

Em 2014, foram atingidas as expressivas marcas de 176 agdes propostas, envolvendo a monta de R$ 418 milhdes. Ja em
termos de efetiva recuperacio, em 2014, foram ingressadas, aos cofres do erario, cerca de R$ 814 mil, com destaque para a
Procuradoria da Unido no Estado do Parand. O DNPM e o Ministério de Minas e Energia, em razio desta atuacdo em defesa do
bem minerdrio da Unido, constituem-se hoje como a segunda maior parceria da Procuradoria-Geral da Unido na atuacdo
proativa.
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CONSOLIDACAO DA JURISPRUDENCIA DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA SOBRE BLOQUEIO DE BENS EM AGCOES
DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

CLIENTE: ORGAOS DE FISCALIZAGAO E CONTROLE E ORGAOS DA UNIAO EM GERAL

No ambito da Primeira Secdo do Superior Tribunal de Justica, no Recurso Especial n® 1.366.721/BA, foi estabelecido o
entendimento de que o "decreto de indisponibilidade de bens em acao civil publica por ato de improbidade administrativa
constitui tutela de evidéncia e ante a presenca de fortes indicios da pratica do ato reputado improbo, dispensa a
comprovacdo de dilapidacdo iminente ou efetiva do patrimonio do réu, estando o perigo in mara implicito’ no comando do
art. 72 da Lei de Improbidade Administrativa.

Assim, restou superada a ultrapassada posicdo, a luz da realidade dos tempos atuais (quando movimentacées de recursos
financeiros sdo feitas eletronicamente em questoes de segundos), de que seria necesséria uma comprovacdo, testemunhal ou
documental, de dilapidacdo iminente ou efetiva do patriménio do réu improbo.

O Departamento de Patriménio e Probidade, inclusive, tem orientado as Procuradorias da Unido a sustentar em juizo a
extensdo deste entendimento também as execucdes de acdrddos do Tribunal de Contas da Unido, cujas respectivas situacdes
faticas, que deram ensejo as condenagdes de agentes publicos, particulares e empresas, muitas vezes, sio também passiveis,
eventualmente, de serem identificadas como atos de improbidade administrativa.

AMPLIACAO DE MEDIDAS DE COBRANCA E RECUPERACAO JUDICIAL DE RECURSOS FEDERAIS EM SITUACOES DE
TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS

CLIENTES: ORGAOS DA UNIAQ, em especial das éreas de satde e educacao

A partir de 2013, em razdo de estudos aprofundados na Procuradoria-Regional da Unido — 5% Regido, passou a ser
desenvolvida e, posta em pratica, a tese juridica de destacar a responsabilizacdo dos entes politicas, em razdo da nao
realizacdo de objetos de convénios e outras formas de repasse de verbas federais.

A atuacdo deve se dar com base, principalmente, em razdo de documentos e informacdes advindos dos drgdos de fiscalizacdo
e controle, com destaque para as auditorias e tomadas de contas promovidas pela Controladoria-Geral da Unido ou drgdos
especializados dos proprios, como por exemplo, o Denasus do Ministério da Saude.

O fundamento da cobranga movida contra os municipios é extraido da responsabilidade civil (art. 389 do Cadigo Civil), com
aplicacdo ao direito administrativo (art. 66 da Lei de Licitagdes), além das clausulas especificas dos termos de convénio que
preveem a restituicdo do valor repassado (ou parte dele), nos casos de inexecucao do objeto, falta de apresentacdo da
prestacdo de contas no prazo e forma exigidos ou outras irregularidades que resultem em prejuizo ao erario.

Trata-se, assim, de mais uma alternativa, na seara do combate & corrupcdo, a improbidade administrativa e & ineficiéncia da
gestdo publica, com vistas a promover o ressarcimento aos cofres publicos (além da ja conhecida via da cobranca do préprio
agente publico), contribuindo para assegurar a efetividade da restituicdo da verba federal malversada, para que esta possa,
entdo, ser redirecionada a outros municipios e outros convénios, a serem corretamente realizados para atender aos interesses
da sociedade.

Destaca-se que esta inovadora atuagdo foi consagrada no Prémio PGU Inovacédo de 2014.

RECUPERAGCAO DE DESPESAS DA UNIAO COM USO DA FORCAS FEDERAIS CAUSADAS POR ATOS ILICITOS DE
TERCEIROS

CLIENTES: MINISTERIO DA JUSTICA E COMANDO DO EXERCITO

Em 2014, apds atuacdo preparatdria e coordenada com o Departamento da Forga Nacional de Seguranga Publica (Ministério
da Justica), o Departamento de Patriménio e Probidade lancou modelo de atuacdo nacional para fins de ressarcimento da
Unido em razdo da mobilizagdo da Forga Nacional de Seguranca Pdblica e também das Forgas Armadas quando decorrentes
da préatica de atos ilicitos por terceiros.

As primeiras atuacoes judiciais ocorreram no estado da Bahia e no estado de Pernambuco.

Por seu turno, a Procuradoria-Regional da Uni&o — 5% Regido assegurou, na Justica Federal, a condenacdo de duas associagdes
de policiais e bombeiros militares de Pernambuco a ressarcirem os cofres publicos em R$ 1.102.014,40, valor correspondente
a gastos de mobilizacdo das forcas policiais e militares, para garantia da lei e da ordem no estado de Pernambuco, durante a
greve das categorias de policiais militares e bombeiros, em maio de 2014, reconhecida pela Justica como ato ilegal, ja que o
art. 142, § 39, IV, da Constituicdo de 1988, veda a sindicalizacéo e a greve aos militares.

Atos como este geram caos social, propiciando prética de crimes, como arrastées, saques e assaltos, além de atos de violéncia
e vandalismo, dai, a imperativa e decorrente necessidade de atuacdo das forcas emergenciais da Unido, em auxilio ao estado
da Federacdo. Atuacdo esta que deve ser ressarcida, em se tratando de causacdo em razdo da préatica de atos ilicitos, mediante
indispensavel atuagdo da Procuradoria-Geral da Unido e suas Procuradorias.

REORGANIZAGCAO DA ATUAGAO JUDICIAL DA UNIAO (PGU) NA RECUPERACAO DE CREDITOS RURAIS

CLIENTE: MINISTERIO DA FAZENDA (aumento da arrecadacao).

Existe um grande nimero de acoes judiciais (sem quantitativo sequer estimado), muitas delas ainda em tramitacdo na justica
estadual, em que sdo executadas cédulas e notas de crédito rural, no bojo de feitos judiciais originariamente movidos por
instituicdes bancéarias, mas que hoje, em razdo da sucessdo de sua titularidade, assumida pela Unido (securitizacdes), estdo
sob administragdo ou da Procuradoria-Geral da Unido ou da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, conforme o caso.
Houve por bem, o legislador, pelo art. 8° da Lei n® 11.775, de 2008, permitir que a Fazenda Nacional celebrasse liquidagées ou
renegociacdes de tais dividas rurais, situacdo que, a época, nao foi estendida aos processos sob responsabilidade da
Procuradoria-Geral da Unido.

Apenas em 2011, foi acrescido, na referida lei, o art. 8°-A, para autorizar a celebragdo de liquidacdes e renegociacdes também
pela Procuradoria-Geral da Uni&o, mas, somente para dividas rurais ligadas ao Prodecer-Il, Profir e Provérzeas. Apds diversas
alteracdes legislativas, que foram dando novas redagdes ao art. 8°-A, chegou-se & situacgdo atual, de que a Procuradoria-Geral
da Unido também poderia, de modo amplo, celebrar renegociacées e liquidagdes das dividas rurais sob sua responsabilidade
(objeto de cobranga judicial). O atual prazo para apresentagdo dos requerimentos de renegociacido ou liquidacdo é 31 de
dezembro de 2015.
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Em razdo das citadas alteragées legislativas, diversas regulamentag¢des infralegais foram editadas, sucedendo-se no tempo, até
que veio a ser editada a Portaria do Advogado-Geral da Unido n® 457, de 11 de dezembro de 2014, cuja minuta foi editada no
ambito da Coord.-G. de Créditos e Precatdrios da Procuradoria-Geral da Unio.

No contexto explicado, cumpre registrar a acdo do Departamento de Patriménio e Probidade, sempre em coordenacdo com a
Secretaria do Tesouro Macional, Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e Banco do Brasil S.A., em promover, por intermédio
de propostas legislativas e regulamentares, edi¢do de orientacdes e realizacio de visitas técnicas as Procuradorias da Unido, o
resgate da atuacdo judicial nestas acdes, que versam sobre dividas que possuem, em sua maioria, garantias reais, com
incremento da arrecadacdo para os cofres do Tesouro.

Por fim, vale registrar: a criacdo, em meados de 2014, de cédigos de recolhimento no SIAFI especificos para estas receitas
judiciais; a arrecadacéo, em 2014 (apos a criagdo dos cadigos), de cerca de R$ 18,28 milhées; e a celebragao, em novembro de
2014, de uma renegociacio de aproximadamente R$ 146 milhges.

LABRA - LABORATCIRIO DE RECUPERACAO DE ATIVOS )

CLIENTES: MINISTERIO DA FAZENDA (aumento da arrecadacdo e recuperacdo de ativos), ORGAOS DE FISCALIZACAO E
CONTROLE E ORGAOS DA UNIAO EM GERAL

O projeto, que se insere, como peca principal, no contexto do Planejamento Estratégico do Departamento de Patriménio e
Probidade (no pilar da gestdo da informacao), foi apresentado, no final de 2011, ao Advogado-Geral da Unido, que — de plano
— o aprovou, determinando sua execucéo.

O LABRA ¢ reconhecido como uma solucdo de atuacdo estratégico-juridica para exercicio da politica publica de combate &
corrupgdo, recuperacao de ativos e cobranca de créditos, sendo suas finalidades precipuas: (1) atender & necessidade,
externada por outros 6rgdos da Unido, de dotar a Procuradoria-Geral da Unido de um setor capaz de conduzir, com
tecnicidade e seguranca fisica e juridica, o recebimento, a tramitacdo e o manuseio de dados, sigilosos ou néo; e (2) otimizar a
atuacdo prévia e judicial das Procuradorias da Procuradoria-Geral da Unido nas atividades que posicionam a defesa dos
interesses e direitos da Unido no polo ativo de demandas judiciais, como cobranca de créditos da Unido de elevado valor e
recuperacdo de ativos em casos de corrupcdo lato sensu e improbidade administrativa.

Em 2011 e 2012, as fases iniciais de planejamento e estruturagdo organizacional do LABRA foram cumpridas, ndo sem o
indispenséavel apoio do Comando do Exército que, acolhendo integralmente o projeto e sua relevancia para o pais, promoveu
a cessdo de militares de seus quadros para atuacdo no Laboratério.

Em 2013, os primeiros equipamentos de hardware foram instalados e, em 2014, os primeiros softwares comecaram a ser
testados, j& nas atuais instalagGes fisicas reservadas ao LABRA, no Departamento de Patriménio e Probidade, bem assim,
realizada a primeira operacdo avancada, na Procuradoria-Regional da Unido - 22 Regido e editados os primeiros relatérios de
informacaes.

Em 2015, espera-se a inauguracdo do LABRA e a realizagdo de novas operagdes avangadas.

USO DOS SOFTWARES SIMBA - SISTEMA DE_!NVESTIGAC;\O DE MOVIMENTACGES BANCARIAS, DA PROCURADORIA-
GERAL DA REPUBLICA, E ARGUS - INTELIGENCIA FINANCEIRA E ANALISE VISUAL, DA PROCURADORIA-GERAL DA
JUSTICA MILITAR

CLIENTES: ORGAQS DE FISCALIZAGAQ E CONTROLE

Em 2014, o Departamento de Patriménio e Probidade logrou éxito em dar concretude a acordo de cooperacdo técnica
celebrado em 2012 pela Advocacia-Geral da Unido e pelo Ministério Publico Federal, para utilizacdo do SIMBA, software
desenvolvido pela Procuradoria-Geral da Republica, que possibilita investigar informacées referentes a operagées bancarias,
como remessas para o exterior, saques, transferéncias e incluindo a quantia movimentada e a identificacdo do autor da
transacdo e do beneficiado por ela, propiciando uma visualizacdo automatizada da base de dados advinda de uma quebra
judicial de sigilo bancério.

Cumpre reconhecer a mora em sua implementacdao, decorrente da necessidade de uma série de ajustes técnicos de
informatica, a cargo do Departamento de Tecnologia da Informacéo, para assegurar que o programa pudesse ser utilizado
com eficiéncia e seguranca.

Para complementar o uso do SIMBA, a Procuradoria-Geral da Unido celebrou, também em 2012, acordo de cooperagio
técnica com o Ministério Publico Militar, para ter acesso & ferramenta ARGUS, que se destina ao tratamento das informacgées
obtidas nas quebras de sigilo em geral, promovendo a anélise e o cruzamento dos dados financeiros e pessoais, tornando
mais claras as informagdes de interesse aos analistas, e permitindo reduzir, em estimativa, até 80% do tempo gasto na anéalise
de uma quebra de sigilo.

CASO ARCANJO: PERDIMENTO DE BENS EM FAVOR DA UNIAO, DA ORDEM DE R$ 792 MILHOES

CLIENTES: MINISTERIO DA JUSTICA E ORGAOS DA UNIAO ATUANTES EM PROGRAMAS SOCIAIS

Trata-se de fantédstica atuacdo do Grupo Proativo da Procuradoria da Unido no Estado de Mato Grosso, que apds quatro
meses de arduo trabalho, culminou com o pedido judicial para discriminacdo e declaracdo de perdimento de bens em favor
da Unido, em razdo da condenagdo de Jodo Arcanjo Ribeiro e sua quadrilha pelos crimes de lavagem de dinheiro, operagdo
ilegal de instituicdo financeira por meio de empresas de factoring e formacdo de quadrilha.

Foram analisados cerca de 140 volumes dos trés processos criminais. Reservou-se uma sala exclusiva na sede da Procuradoria
para a atuagdo neste caso, com o indispensavel auxilio de um auditor da Receita Federal do Brasil, que havia acompanhado
toda a Operacdo Arca de Noé, da Policia Federal, como inventariante dos bens entdo sequestrados, em coordenacdo com o
Ministério Publico Federal e com base em informacses fornecidas pelo Banco Central do Brasil. Como se vé, alcancado, para o
caso, o ideal de coordenacao entre diversos drgaos da administracdo federal no tema combate a corrup¢éo. Contou-se, ainda,
com informagées advinda do Uruguai, que acolheu pedido de cooperacéo internacional feito pelo Brasil.

A atuacdo se mostrou indispensavel pois, apesar de, por regra, haver a discriminacdo dos bens, a serem perdidos por
condenacdo criminal, na prépria sentenca (de modo a que, apds transito em julgado da condenacéo criminal, bastaria leiloar
os bens e transferir os valores para a Unido), neste caso ndo houve esta discriminagdo no decisum e o Tribunal Regional
Federal da 1? Regido, em sede de apelacdo, condicionou a perda dos bens a sua exata discriminagdo e comprovagdo de que
configuravam produto ou proveito dos crimes.
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Dentre os bens, estdo 65% de um hotel de alto padrdo em Orlando, um dos maiores empreendimentos de piscicultura da
América Latina, 60% de um shopping em Rondondpolis /MT, uma aeronave, uma rede de postos de combustivel em
Cuiaba/MT e mais outros setenta imaveis.

A Advogada da Unido, Dra. Mariana Puccinelli, expressou que, a partir dessa vitéria, deve-se trabalhar para manter perante os
Tribunats, a decisdo de primeiro grau, e, apos o transito em julgado, verificar se & mais interessante a adjudicacdo destes bens
ao patriménio publico federal ou sua alienagdo por leildo, destinando-os a programas soclais ou de seguranca publica,
conforme determinado na sentenca.

ATUACAO NA DEFESA JUDICIAL DA UNIAO EM DECORRENCIA DA ACﬂO PENAL N° 470/MG (SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL)

CLIENTES: JUSTICA PUBLICA (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL), CAMARA DOS DEPUTADOS E QUTROS ORGAOS DA UNIAO
Tratou-se, na Acdo Penal n® 470/MG, que tramitou perante o Supremo Tribunal Federal, da apuragdo do caso nacionalmente
conhecido e apelidado de "Mensaldo”. Neste feito, a Corte Maior tratou de parte dos temas e situagées ligadas ao referido
esquema de corrupgao.

Com base na decisdo penal transitada em julgado, iniciou-se a atuacdo deste Departamento de Patriménio e Probidade, que
consiste no acesso ao processo judicial e respectivos acdrddaos que formam o decisum, obtencao de informacdes e
documentacdo perante 6rgdos de controle e fiscalizacdo, como Tribunal de Contas da Unido, Ministério Publico Federal,
Departamento da Policia Federal e Controladoria-Geral da Unido, e anélise para definicdo das diversas linhas de atuacao
judicial da Procuradoria-Geral da Unido, além de solicitacdo das respectivas cartas de sentenca, da autorizacdo para uso da
documentacdo produzida no feito criminal e da localizagido de bens j& bloqueados para garantir o ressarcimento ao erario.
Especificamente, em relacdo a certo crime de peculato, pelo qual foram condenados determinados réus, ficou expresso — no
conjunto decisério — o valor de R$ 536.440,55, como valor minimo (e histérico) do prejuizo causado & Camara dos Deputados
(6rgdo da Unido), em contrato administrativo de publicidade. Valor este que, apés definido em sua integralidade e
devidamente atualizado, serd objeto de persecucido civel, caso ndo adimplido espontaneamente pelos réus, que sdo
devedores solidarios.

H4, ainda, acdes de improbidade administrativa versando sobre os fatos delitivos, em relagéo as quais a Unido (Procuradoria-
Geral da Unido) optou, em momento passado, por ndo atuar como assistente litisconsorcial, reservado o direito de intervir,
supervenientemente, no feito no estado em que se encontrar.

Cumpre destacar que grande parte do ressarcimento aos cofres publicos relacionados a este esquema de corrupcio deve ser
perseguido pelo Banco do Brasil (Visanet) e Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos, cuja defesa judicial é empreendida
por suas respectivas Procuradorias e, nédo, pela Advocacia-Geral da Unido.

4. Principais projetos do Departamento de Patrimonio e Probidade

LABORATORIO DE RECUPERAGCAO DE ATIVOS - LABRA

INICIO: dezembro 2011

SITUACAO ATUAL: 60%

PREVISAO:

Regulamentacdo: em analise no DGE/AGU

Estruturacao: fevereiro de 2015 {antes dezembro 2014) (antes agosto 2014) (antes maio 2014).
Operacao: jJunho 2015 (antes dezembro 2014).

REESTRUTURA(;I\O DA COBRANCA DE CREDITOS RURAIS
INICIO: janeiro 2011

SITUACAO ATUAL: 80%

O que falta:

-divulgacdo da nova legislacao

-capacitacdo das Procuradorias

-mapeamento das acdes

-atuacdo conjunta com Banco do Brasil

PREVISAQ: fevereiro 2015 (antes setembro 2014)

REESTRUTURACAO DA ATUACAO EM PRECATORIOS E RPV
INICIO: setembro 2011

SITUACAO ATUAL: 15%

PREVISAQ: ndo ha

GERENCIAMENTO DE CREDITOS DA UNIAO

INICIO: junho 2011

SITUACAO ATUAL: 20%

PREVISAQ:

Plano A: acompanhar cronograma sistema do SAPIENS.
Plano B: desenvolvimento de ferramenta no LABRA

ENUNCIADOS DO GRUPO PROATIVO
INICIO: janeiro 2011
SITUAGCAO ATUAL: 70%
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PREVISAQ: fevereiro de 2015 (antes dezembro 2014) (antes setembro 2014)

ATUA(;AO PERANTE O CADIN

INICIO: julho 2007

SITUACAQ ATUAL: 65% (antes 55%)

PREVISAQ:

Fase A (multas TCU): marco de 2015 (antes outubro 2014) (antes setembro 2014)
Fase B (creditos processuais): margo 2015 (antes dezembro 2014)

5. Projetos futuros do Departamento de Patrimonio e Probidade

Pagamento de créditos da Unido mediante cartées.

Estabelecimento de fluxo constante e padronizado de prestacdo de informagdes a DPF, TSE, CGU, TCU, DNPM e demais
orgaos da Unido, relativamente aos resultados da atuacdo da AGU em matéria proativa e de patriménio publico.

Atuacdo em inquéritos policiais.

Estabelecimento dos Nucleos de Atuacdo Proativa.

Retencdo de fundos de participacdo de entes politicos devedores da Unido.

Projeto nacional para atuacdo em patriménio e meio ambiente (inclusive reducido de litigiosidade).
Estruturagdo da atuacdo judicial para ressarcimento de fundos partidarios.

Melhoria e Otimizagdo dos Relatérios de Atuacdo Proativa.

Implementacédo de programa (ou medidas) de auditoria da atuacio.

Revisdo da atuacdo do G-Amazdnia e realizacdo de Seminario.

Recadastramento do acervo de processos administrativos da PGU e érgdos de execucdo relacionados & atuacao
proativa.

Visitas as Consultorias Juridicas para esclarecimentos sobre a atuacao do Grupo Proativo.

Curso de pds-graduacdo no d&mbito da Escola da Advocacia-Geral da Unido voltado para o tema do combate a
COImUpGao0.

Integracdo do LABRA & Rede LAB-LD do Ministério da Justiga.

Estabelecimento de programa permanente de capacitacdo técnica de Advogados da Unido e servidores em temas de
sistemnas de informacgées.

Estreitamento de relacdes e Cooperacdo com Procuradorias juridicas de empresas pablicas e de sociedades de
economia mista em temas de combate a corrupcéo e a improbidade administrativa.

Incremento da participagdo dos membros do Grupo Proativo em atividades e exposi¢ées na Academia e intercambio
com grupos e organizacdes da sociedade civil ligadas ao combate & corrupcao.

6. Indicadores e Resultados do Departamento de Patriménio e Probidade

RELATORIOS ANUAIS DE ATUACAO PROATIVA

Desde o surgimento do Grupo Permanente de Atuacdo Proativa, com a Portaria do Procurador-Geral da Unido n®
75, de 25 de setembro de 2008, foi definida a imperativa necessidade de se mensurar e divulgar os nimeros da atuacdo deste
Grupo, a fim de permitir a adogdo de linhas de estratégia e de tatica, para o exercicio das atribuicdes, bem como propiciar a
divulgacédo de resultados, nos mais diversos ambitos, no proprio Grupo Proativo, na PGU, na AGU, para os demais drgéos e
entidades da esfera federal, para a sociedade (cidad&os e organizagées) e, mesmo, para organismos internacionais.

A exata nogdo de que a atuacgido do Grupo Proativo é diversa da atuacdo proativa da Procuradoria-Geral da Unido
(aquela primeira, estabelecida por normativo especifico e para finalidades proprias, inserindo-se nesta segunda, de carater
mais amplo), levou & necessidade de que o Relatdrio Anual deixasse de ser, apenas, relatdrio do Grupo Proativo (mais
restrito), passando a ser um relatorio amplo da Atuagdo Proativa no ambito da Procuradoria-Geral da Unido, ndo obstante,

restando necessariamente mantida a identificacdo das atividades (mais especializadas) desenvolvidas pelo Grupo.
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A seqguir, apresenta-se quadros com as séries histdricas dos resultados dos Relatérios Anuais, desde 2009 a 2014,

QUADRO GERAL DE ACOES

Ano 2009 2010 2011 2012 2013 2014 Total
Acdes | Unidoautora | R$ 95491 | RS 206860 | RS 143047 | R$ 1078.02 | RS 105603 | R$ 144582 | RS §.033.94
Va(ﬁfs Unidio assist. | RS  734.63 | RS 793.00 | RS 71237 | RS 40543 | RS 394.15 | RS 1.379.26 | RS 4.418.84
mhges) Total R$ 1.689.54 | RS 2.861.69 | RS 2.142.84 | RS 1.483.45 | RS 1450.18 | ®s 287508 | RS 12.452.78

Unido autora 2178 2013 1699 1902 2109 1546 12347

ni;l[:zs Unido assist. 585 793 644 413 474 324 3233
Total 2763 3706 2343 2315 2583 1870 15580
BLOQUEIOS E PENHORAS

2009 | 2010 2011 2012 2013 2014 Total

Valor (em milhdes) - RS 58260 | R§ 33946 | R$ 24472 | R$ 23263 | R$ 01151 | RS 2.310,92

RECUPERACAO
2009 2010 | 2011 | 2012 201 2014 | Total

R$ 49120 | RS 32070 [RS 11548 |RS 15441 | R§ 17139 | RS 1.262,18

L8]

Valor (em milhdes)

ACORDOS E RENEGOCIACOES
2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 Total

Valores (em milhées) RS 601 [RS 3015 |R$ 55479 [RS 40.56 | RS 163.34 RS 794,85

*em 2012, RS 468,03 referentes ao Acorde entre Unido e Grupo Ok.

7. Projecao organizacional (medidas estruturantes)

Neste tépico, procura-se fazer uma andlise de projecdo organizacional, a fim de relacionar a situacdo atual do setor,
a situacdo (que se entende) ideal para o setor e a correlagdo com metas e resultados esperados ou possivels.

A efetiva atuacdo proativa na Advocacia-Geral da Unido, intrinsecamente relacionada ao combate & corrupcdo e a
improbidade administrativa, bem como a respectiva recuperacdo de ativos, iniciou-se a partir de 2009, diga-se, em
atendimento reativo e atrasado a fortes pressdes externas, especialmente do Tribunal de Contas da Unido, & evidéncia de que
a Instituicdo ndo vinha sendo capaz de se desincumbir neste segmento (Unido como autora ou assistente no polo ativo em
agoes judiciais e respectivas atividades preliminares). A época, inclusive, chegava-se a discutir a criagdo de uma Procuradoria-
Geral do Tribunal de Contas da Unido, dotada de poderes para representar a Unido em juizo relativamente as questdes afetas
a Corte de Contas, o que, por certo, seria a menos indicada das solucdes para o problema.

O primeiro passo dado para resolver o problema foi, sem duvida, a edicdo da Portaria do Procurador-Geral da Unido
n° 15 de 25 de setembro de 2009, que criou o Grupo Permanente de Atuacdo Proativa, maodificando o paradigma de atuacdo
da Institui¢do (para abandono do modelo primordialmente reativo de defesa judicial da Unido). Ndo obstante, apesar de o
Grupo ja estar estruturado em diversas Procuradorias da Unido, é carecedor ainda — em certas unidades — de uma efetiva
implementacdo e/ou melhoria da estruturacio, ainda que eventualmente no modelo dos Nucleos de Atuagdo Proativa.

J& avangada a fase de mudanca do paradigma de atuacdo da Instituigido (repita-se ndo completamente finalizada),
confronta-se com o segundo passo, o desenvolvimento da gestdo da informagdo, cujos principais projetos relacionados sdo a
implantacdo do Laboratério de Recuperagdo de Ativos e do Sistema de Gerenciamento de Créditos, os quais permitiriam
sobremaneira a otimizacdo da atuacdo para além daquilo que se obteria com simples acréscimo de recursos humanos
(Advogados da Unido e servidores de apoio administrativo), mediante o acesso qualificado a informagées sigilosas ou ndo e
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seu tratamento, bem como centralizacdo nacional de informacdes de dividas e devedores, isso tudo sempre voltado ao
melhor exercicio da defesa Judicial da Unido.

Um ponto de diagndstico que deve ser apontado € o do crescente aumento do esfor¢o organizacional exigido para
o exercicio da atuagdo proativa. Se ha cerca de cinco anos, esta atuacdo era quase inexistente, ao longo deste periodo ela vem
apresentando um crescente em numero de demandas, & medida em que os orgdos da Unido passam a identificar a
Procuradoria-Geral da Unido como drgéo juridico da Unido destinatario de inimeros casos que anteriormente ficavam sem
solugdo ou encaminhamento no dmbito das Pastas, o que gera aumento do acervo de processos administrativos prévios e de
acoes judiciais decorrentes que devem ser paralelamente tratados e conduzidos pelo Grupo Proativo. Se até cerca de trés
anos atras havia maior espaco para atuacdo de analise e propositura, esta atuagdo agora passa a ter como concorrente a
prépria conducdo das acdes judiciais até entdo propostas. Tal situacdo € analisada no teor do documento Proposta de
Lotacdo da Procuradoria-Geral da Unido e ja fol objeto de conhecimento pela Diretoria de Gestéo Estratégica do Gabinete do
Advogado-Geral da Unido, para fins de planejamento relacionado &s necessidades de cargos de Advogados da Unido e
respectivos concursos futuros.

Neste contexto, apresenta-se uma lista de medidas e/ou necessidades que, por certo, podem contribuir para o
desempenho da Procuradoria-Geral da Unido relativamente aos temas afetos ao Departamento de Patriménio e Probidade,
sejam de cunho especifico, sejam de cunho geral:

-Conclusdo da implantacdo do Laboratorio de Recuperagdo de Ativos e dotagdo de recursos humanos compativels
com a dimenséao do projeto.

-Criagdo do Sistema de Gerenciamento de Créditos, sendo indispensavel a estreita parceria com os usuarios central
(coordenacdo nacional) e local (Procuradorias).

-Criacdo e efetivacdo da estrutura de lotacao tripartida (gestéo, reativo e proativo).

-Finalizacdo do processo de implantacdo e estruturacdo do Grupo Permanente de Atuacdo Proativa, combinada
com a adogdo do projeto dos Mucleos de Atuacdo Proativa.

-Incremento dos programas de reducdo de litigiosidade, o que permite o redirecionamento da forga de trabalho das
Procuradorias da PGU, em especial, para o Grupo Proativo.

-Incremento de programa de Visitas Técnicas.

-Fortalecimento do sistema de medicdo e diagndstico de resultados da atuacdo juridico-judicial da Procuradoria-
Geral da Unido, passando pelo investimento organizacional na adocdo de medidas de padronizacdo do cadastramento dos
processos administrativos e acées judiciais.

-Fortalecimento da sistemética dos Relatorios 3G, que permite a otimizacdo nacional do trabalho executado, bem
comao a identificacdo de situacdes de risco processual (que demandam resposta rapida do drgdo central).

-Criagdo da carreira de apoio da Advocacia-Geral da Unido (considerando que, em verdade, ela efetivamente sequer
existe) e melhoria de sua remuneracéo (principal medida a ser adotada segundo Pesguisa de Opinido efetuada em 2012 com
os membros do Grupo Permanente de Atuacdo Proativa).

-Aumento do numero de Advogados da Unido do Grupo Proativo.

-Melhoria da remuneracdo dos estagiarios de direito, permitindo melhor concorréncia da Instituicdo com escritérios
privados, Poder Judicidrio e Ministério Publico, com permissdo de celebracdo de contratos de seis horas.

-Readequacdo e resgate real do dimensionamento do orcamento da Advocacia-Geral da Unido, em razao, além de
outros motivos, do exponencial crescimento de suas atribuices (aumento das demandas existentes e surgimentos de novas
demandas).

-Melhoria da remuneracio dos membros da Advocacia-Geral da Unido, seja por aumento do subsidio, seja pela
aprovacdo da let de honorarios advocaticios, o que minimizaria o alto indice de evasdo de recursos humanos da Instituigio e
diminuiria a sensagido de injusta e grave discrepancia em relagdo & remuneragdo de demais Fungdes Essenciais & Justica,
trazendo motivacio para os agentes.

-Fundacdo de sede em Brasilia e sedes locais proprias, acabando cam o pagamento excessivo e as dificuldades e
incertezas administrativas e comerciais decorrentes das situacées de locacdo de imoveis.

-Criacdo de regulamentacdo de mecanismos para reconhecimento de méritos e resultados no desempenho das

func¢des e atribuigdes por Advogados da Unido e servidores.
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-Estabilizacdo das regras e critérios administrativo-funcionais de lotacdo em érgdos da Advocacia-Geral da Unido,
para atendimento de pedidos de cessées e de requisi¢des, promocgdo, remocgdo, permuta e lotacdo em unidades de dificil

provimento, dentre outras questdes.
Andlise de riscos (em foco amplo)

Metas especificas da Procuradoria-Geral da Unido, sob conducdo do Departamento de Patriménio e Probidade,
como aumento progressivo da arrecadagdo e alcance do indice de 25% entre propositura/arrecadagdo no ano de 2016, ficam
infirmadas, se as solucdes acima, especificas e gerais, deixam de ser implementadas, sendo de dificil avaliacdo a exata
extensio do prejuizo ao alcance de metas e resultados.

A grande maioria das medidas acima & de notdrio conhecimento dos membros e da Alta Diregdo, comumente
figurando em listas de planejamento e/ou de reivindicagdes evidenciadas ja ha vérios anos no dmbito da Advocacia-Geral da
Unido, porém, o fato & que a Instituicdo ndo tem conseguido se desincumbir da tarefa de sensibilizar a Alta Administracao
federal para o importante papel que a AGU desempenha no cenéario do servico publico federal, a dimensdo da relevéncia de
suas atuacdes e vitérias judiciais, juridicas e administrativas, seu poder real de contribuicdo para a arrecadacdo financeira
(realizagdo de ativo contingente e desconstituicio de passivo contingente) e para a consecugdo das politicas publicas de
Estado e de Governo.

Cumpre até questionar se a propria Instituigdo tem exato conhecimento de seu valor e de sua dimensdo.

Cumpre perquirir, no dmbito da AGU, de modo organizado, producente e técnico sobre a Instituigdo que se quer
ser/ter, sobre as alternativas e atuagdes que se se fazem necessérias, a curto, médio e longo prazo, para alcance daquilo que é
o caminho para seu fortalecimento. Com efeito, ndo se faz mais possivel “patinar” em relacdo ao real e efetivo estudo e
obtencdo das solucdes que permitam dirimir os problemas que assolam a Advocacia-Geral da Unido jé ha anos, ndo sendo
mais cabivel a postura de ndo os levar (os levar), em panorama de analise de riscos, & Alta Administracio federal. A AGU deve
ter mator plantel de interlocutores fortalecidos, capacitados e autorizados a efetuar esta tarefa.

Ao cabo, devemos ter, no dmbito da Instituicdo, a certeza de que aquilo que ndo foi alcangado, ndo o foi, ndo em
razdo de nossa omissdo, mas em razdo de decisdes de terceiros agentes, decisdes as quais devem ser explicitadas e de
conhecimento geral, para efeitos de eventuais correlacées com os problemas que vieram a ocorrer (responsabilizagdo). A
impressdo deste subscritor é a de que ndo atingimos, em nossa Instituicdo, esse patamar. Em geral, aciona-se o discurso de
que algo ndo foi feito, ou alcancado, por culpa de terceiros agentes, mas de modo muito cdmodo e imediato, sem a
necessaria explicitacdo das questdes envolvidas.

As vitorias juridicas e judiciais havidas sdo muito importantes, pelos mais variados motivos, e continuar a busca-las
é absoluta obrigacdo da Instituicdo e dos membros, porém, elas ndo devem ser usadas mascarar as caréncias e problemas da
Instituicdo, digam-se, graves. £ importante mostrar que muito mais poderia ser alcancado.

Por mais dedicado, competente e abstinado que seja o quadro de membros e servidores da Advocacia-Geral da
Unido, as caréncias e problemas ja causam e continuardo causando (em escala crescente) consequéncias prejudiciais para os
membros, para a propria Instituicdo, para o Governo, para o Estado, enfim, para os cidaddos e para a sociedade. Destaque-se
em especial: desmotivacdo, evasio e ineficiéncia, generalizadas. Ndo ver e ndo debater isto, de modo mais amplo do que

vem sendo feito até agora, € o pior que se pode fazer neste momento no dmbito da Advocacia-Geral da Unido.
Chega de “patinar”. E o que se tem a apresentar, por parte do Departamento de Patriménio e Probidade.
BSB, 19/01/2014.
RENATO DANTAS DE ARAUJO

Advogado da Unido

Diretor do Departamento de Patriménio e Probidade

14

300



	Capa - final
	Conteúdo impressão



