4. 0 que fazer quando o “Fiscalizador-Controlador”
assume a Gestao Publica no Lugar do Gestor?
0 Acordo Administrativo “sitiado” e o Problema
da Ineficiéncia e da Responsabilizagao
na Administracao pelo Ministério Piblico

LAURA MENDES AMANDO DE BARROS

INTRODU(;KO

A hipertrofia do Executivo!, resultante inclusive do processo de rede-
mocratizagdo do pais pds 1988, acabou por gerar uma série de deman-
das, tanto por parte dos demais poderes € instituicdes quanto da popu-

lagdo em geral.
Situagdes que muitas vezes resvalavam em apropriagao do Pubhco
POr um governo em particular, com 0 consequente comprometimento

xigéncia continua de ado-

,'lNa]iﬁod L« . = tadoeae
N O e e firighes dho =3 mais rdpida, portanto, in-

50 i A . . 4 a
$0 de medidas no ambito econdmico e social impdem atag3o

Co [ . .
1 :inPatlvel com a lentiddo do processo legislativo. Daf a supremac s celuche
2005 05 paises na atualidade; o Executivo passou @ ter atividade legislativa :

- por atribuicdo constitucional do poder legislativo, como é o caso das medidas provisorias.
(2010 1

» P. 110)
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4 FAZER QUANDO O “FISCALIZADOR-CONTROLADOR»
0Q

ASSUME 4 grgrzq PUBLICA. .
i 1 constitucional do Ministérig Publico ¢ o Sua atuagio ex
trajudicial

0s 6rgios de controle em geral - e em eg
(terno — tem por atribui¢do precipua aco
e :

Com relagdo ao Ministério Ptiblico, g
Ihe a incumbéncia de defesa da ordem jurid

ica, do regime democrdtico ¢ dog
interesses sociais e individuais indispontyeis (artigo 127).

Suas fung¢des institucionais estio consagradas no artigo 129 da Carta
Maior.

O seu espectro de atuacdo abarca tanto a esfera judicial quanto a
extrajudicial — sendo esta tltima ainda vista com pouca intimidade por
grande parte da sociedade e mesmo dos operadores de Direito e agentes
publicos.

As atividades desenvolvidas nesse tltimo 4mbito tém natureza juri-
dica administrativa:

Os membros do Ministério Ptiblico comumente referem-se a essa atua-
¢30 nomeando-a de extrajudicial. Todavia, a natureza juridica. a.atua%‘éo
extrajudicial nada mais é do que exercicio de fungdo administrativa.
(RiBEIRO, 2010, p. 342)

Como tal, est4 sujeita a limites intransponiveis, inclusive nas hg;;);z;
Ses de agdo discricionaria (RIBEIRO, 2010, p. 343), conforme mais a
S€ vers, - nto de

Envolver instrumentos como o compromisso de aluztar:ecompe-
C?nduta3 (arti g0 59, parégrafo 6° da Lei federal n. ‘7.347/55 >,(artig0 50,
€ncia Para fiscalizar o cadastro de Pretendentes . adOgaoordos extra-
Patigrafo 12 da Lei federal n. 8.069/90), para referendar ch/gs) e para
\cials (artigo 57, pardgrafo dnico da Lei federal 1 L 52,60 ¢ 74
defender 0s interesses dos idosos (artigos 17, 19, 45,50, o

2 Lej federa]l . 10.741/09).

i iy ders formar compro-

m?slspﬁe ? Res°1u§50 n. 23 do CNMP: “Art. 14. O Ministéfio, Pu];hi)orggponsével pela ameaga

Oy lseo o 3ustamentg de conduta, nos casos previstos er.n lel; C;esta Resolugdo, visandf) a :rel

Par. 0 205 interesses oy direitos mencionados no artigo 1- normativas € ainda, a co
30 dano, 3 adequacio da conduta as exigéncias Jegais ou

”
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ASIL
'0S NO BR/
LDMINISTRATIVOS!

DOS ADMIY

ROORDOS !

Oes €Xxar
ainda, as reCOmendafn Vistas aaadas Pelo :
aque, < ivadas, co S
Dignas de dtci;t.::iles ;)l'lblicas e pn"fllos é que enc Ontrap,
. AN < ’
- tsn juridicamente Pr°§e6g§_s/934 (Lei Org; Ca N St
E A\ 1 n. 8. ; e al
tos ¢ intere Lei federa 5 (Lei O Anic d . d
) x 27 da Le 93 ( g A do . 0
nos éﬁ‘gosp iblico) e 6° da LC n, 75/ erns
O u
Ministério .
Pablico da Unido). fter coercitivo (seu eventual' ﬁcatamento te
Nio gozam de carite & Wi Sinalizagio eXphClta do en
‘ m ot
consensual), atuandq C(; ontos - o que em Ultimg 4
do MP sobre determinados P

né.lise
ntl.lal To
rizacao de culpa/ dolo em um eve p
facih‘tar 4 caracte . |

AR 27, Cabe 20 Ministério Public a dos direjtog assegurados na
tighes Federy] o Estadunl, Sempre que 5¢ cuidar de garantir-lhe ito:
'S estaduais g, Municipajg; 1y - p a i
cipal, direrq Ou ingj

stadug] g
do Municjp;

€ servigo Publico
eream oy, funcz, delegada do Estado
Mu S€IVigo de ye €vancia ica. Pary afo vinjce, No exercicio g
Uribuicgeg A que ge refere este Itigo, Cabe a4 inistério Pabj
)1V . Tomoye, digngiyg Wblica ¢ ¢ .

0, entre Outrag Providéncias,
T rely Orios, anyq] ©Speciais, e recomen
© entidage Mencjop .
0sug ivulgaos
Ar, 6o

0 exercer 4 defeg

~ €xpedir Tecomendagges, vi
evancia Pub]j

como a9 respeito 305
2 0
0 prazo Tazoavel paraaa

ificacses s
~ SXpedir notificagges n

e
© informacges ¢ dO.C‘{mCmS
Tre Pectivy, VI - requisitar dlhgens &
Oliciq) indicados 0s Ndamentos juridico
Xercicio

© Suas funggeg
Cedimep,
Pary Colhep depoim

4

A oder

y O Ministério Publico Pnentfs
: i

0s adrninistratlvos pert ol

€nto gy esclarecimento




; QUE FAZER QUANDO O “FISCALIZADOR-CONTROLADOR” ASSUME A GESTAO PUBLICA

Muito em Voga 10s dias atuais € o instrumento do acordo de lenién-
cia, previsto na Lei federal n. 12. 846/15, e que tem como sujeitos pes-

oas juridicas que de alguma forma tenham praticado ato contemplado
haLei Anticorrupgdo® (Lei federal n. 12.846/15).

O texto legal que o disciplina j& n3o traz qualquer previsio de for-
malizagio pelo Ministério Piblico’ - o que nio tem sido empecilho

caso de nd0 comparecimento injustificado, requisitar condugdo coercitiva, inclusive pela Po-
Jicia Civil ou Militar, ressalvadas as prerrogativas previstas em lei; b) requisitar informagdes,
exames periciais e documentos de autoridades federais, estaduais e municipais, bem como
dos 6rgdos e entidades da administracdo direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos Po-
deres da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; c) promover inspegdes e
diligéncias investigatorias junto as autoridades, 6rgios e entidades a que se refere a alinea
Jnterior; II - requisitar informagdes e documentos entidades privadas, para instruir proce-
dimentos ou processo em que oficie; III - requisitar 4 autoridade competente a instauragdo
de sindicincia ou procedimento administrativo cabivel; IV — requisitar diligéncias investi-
gatérias e a instauragao de inquérito policial e de inquérito policial militar, observado o dis-
posto no art. 129, inciso VIII, da Constituigao Federal, podendo acompanhé-los. Lei Com-
 plementar n? 75 de 1993: Art. 82, Para o exercicio de suas atribuigdes, 0 Ministério Publico
. da Unido poder, nos procedimentos de sua competéncia: I - notificar testemunhas e requi-
- sitar sua condugao coercitiva, no caso de auséncia injustiﬁcada; II - requisitar informacoes,
exames, pericias e documentos de autoridades da Administragao Publica direta ou indireta;
III - requisitar da Administragao Ptblica servigos temporarios de seus servidores e meios
. materiais necessarios para a realizagao de atividades especificas; IV - requisitar informagdes
. e documentos a entidades privadas; (..) VII - expedir notificagdes e intimagoes necessarias
a0s procedimentos e inquéritos que instaurar; (..) IX - requisitar 0 auxilio de forga policial.
() § 2¢ Nenhuma autoridade podera opor 20 Ministério Publico, sob qualquer pretexto, 3
- exceio de sigilo, sem prejuizo da subsisténcia do cardter sigiloso da informagdo, do regis-
tro, do dado ou do documento que lhe seja fornecido. § 3° A falta injustiﬁc'fzda €0 retarda-
mento indevido do cumprimento das requisicoes do Ministério Pablico implicardo a respon-
:abﬂidade de quem lhe der causa. s oo i i
Ve registrar a existéncia de grandes discussoes acerca a p0551bi11dade - ou .nefo .e or
malizagio de acordos de leniéncia no ambito da Lei de Improbidade Administrativa, 25
;1 Zalrs o furtarﬂego s a adentrar, vez que ndo s20 dhjetatla Presen;e. histrativo consta de ar-
A unica referéncia ao 6rgdo ministerial em sede do processo admi A E
Flgo 15da Lei: “Art. 15. A <50 designada para apuragio da responsablh ade de pesso
Juridica, apg x comiseo ; ) . trativo, dard conhecimento a0 Ministé-
o Pl'lbl’icg(zis a conc?ushao fio procedlmerito adminis :;5 de’l o
" Digna de ;:: a‘ems'tegCli‘,dpafa'apgra’(i‘“a?biil:;’;r:;ional Federal (TRF) da 4 Regi]ao que
afirmy que o Miga.o, N fec1sa0 ° 1r1 <o tem COMPE legitimidade para so-
Zinko ¢ nistério Puiblico Federal nao e idade 2 dministrativa vez que
i “azer acordos de leniéncia envolvendo atos de 1rnPfU 4a Contt oladoria-Geral da
. ‘(séé participagio da Advocacia-Gere & U“iﬁg.(AG d?, ;atriménio piblico (MOURA;
U), pois a instituigdo ndo tem poder para ispor

ARAuIa.
UI0; BuLLa, 2017)”, (BERNARDINO, 2018, p- 57)

téncia nem
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seria decorréncia natural). Straty,
Independente da concordéncia - ou ndo - com essa tese, e '
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0 QU“ FALDBN W OAUNLIRS I "t‘lbUALIZADQR.CONTROLADOR'

ASSUME 4 GESTA0 PUBLICA..,
nquest ondvel da sua auséncia decoy

lidade - do ato. *er 2 ilegalidagen
£ o que se dessume, inclusive, do artigo 29 4 1 g Fed
que, 40 elencar 0s motivos determinanteg da nulidaileegal n. 4.717/65!4
20 patriménio publico, faz referéncig eXpressa e especiﬁc: S atos lesivos
incompeténcia. Justamente 3
Maculada ou impropriamente exercida 3 16gica de gt ibuici
fungdes, inafastdvel o comprometimento dg ato, Tibuicio de
Tal l6gica se aplica a toda e qual

~ € portanto ny-

seguinte.

2. Consensualidade - efetiva ou

pro forma? - e o principio da sepa-
racdo de poderes

Conforme j4 assinalado no decorrer do presente, tanto as recomenda-
 ¢0es quanto os acordos de leniéncia e os compromissos de ajustamento
de conduta encontram fundamento na consensualidade: exatamente
em razdo da auséncia de coercibilidade, imprescindivel se faz, para a sua
 efetivagio, uma postura de concordancia, de submissio voluntaria.
Quanto a esse aspecto, cumpre perquirir se tal consenso efetivamente
| existe, se tais negdcios — e as relagdes que a partir deles se estabelecem

- B“Sers ilegal o ato praticado por quem n3o seja detentor das at:ibuig()es ﬁxa(;%soria lex2 ; (;;rn-
bém quando o sujeito o pratica exorbitando de suas atribuigoes. (D1 PlIETRO, a,rfi. - an-te-
* Art. 22 830 nulos os atos lesivos ao patriménio das entidades.mencaonag.a:tgf)d) ingexistén-
tl0r, nos casos de: a) incompeténcia; b) vicio de forma; c) ilegalidade o.ct>u i éc; s oasas o
¢ dog motivos; ) desvio de finalidade. Parégrafo tnico. Para conceituag

: terizada quando
i , . téncia fica carac
Nulidade observar-se-30 as seguintes normas: a) a incompe

" vicio de forma con-
0ato n3 ‘ e b o ‘ o praticou; b) 0 . g
30 030 se incluir nas atribuigdes legais do agente que 0 P 4e formalidades indispenséveis

© N3 omissio ou na observancia incompleta ou irreg‘{lar rre quando 0 resultado do
ex.iSténcia ou seriedade do ato; c) a ilegalidade do objeto O:;)ativo' d) a inexisténcia dos
0 Importy em violagdo de lei, regulamento ou outro a.to nor e s:: fundamenta o ato, é
Motivos ga verifica quando a matéria de fato ou de direito, em cllt 2do obtido; €) o desvio de
o &etialmente inexistente ou juridicamente inadequada a0 res;m diverso daquele previsto,
5 ﬁnalidade S¢ verifica quando o agente pratica 0 ato visando a

- ®Xplicity o implicitamente, na regra de competéncia.

at
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dancia com 05 P21 ,
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Colocando d? outrz o e\;entuais reprimendas € a mesma que gy,
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da faculdade de acionar 05 lfe combate a desvios (improbidade adm;.

i i ontro

diversos sistemas de ¢ ACSVIO i

istrativa; combate & corrupgao; aspectos criminais etc)d fato esse qu
’ b4 . . —~

por si s6, pode ser interpretado como um fator de intimidacao.

E qualquer comprometimento, qualquer perturbagao da esfera deli
berdade, de livre op¢do, finda por macular os atos decorrentes de form
insandvel pela falta de seu elemento mais fundamental: a liberdade pan
aceitar - ou ndo - o que foi proposto™:

Para ser celebrado, o TAC exige uma negociagio prévia entre as parts
interessadas com o intuito de definir o contetido do COmpromisso, nio
podendo o Ministério Piblico ou qualquer outro ente ou 6rgio public
legitimado i itaci

gltimado Impor sua aceitacdo. (Farias, 2007, p. 121).

O Superior Tribunal de
CXpressamente tal premigga:

() 0 Termo de A
Cuja validade 4 s
€ Imprescindj
- . IVe , C
existéncia, yaliq . la Presenga dos elementos mlmmos.

Justica j4 teve oportunidade de cons¥g®

15
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PE'a concordyp; licago g prescindiye] Porque nio ¢ dada ao Ministe™
ANCig do i €ta e lmed. t d d &

P-144) fteressado /oy, 3% de solugges e sancoes legais: e
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o QUi pAZER QUANDO O "FISCALIZADOR-CONTROLADOR” ASSUME A
VA GESTAO PUBLICA

{xg) Consectariamente, ¢ nulo o tftulo subjacente a0 -
mento de conduta cujas obrigacdes ndo foram i mo de ajusta-

L (STJ. RESP n. 802-060/RS. Rel. Min. Luiz Fu)vrcmcntc pactuadas

No caso em tela, 0 reconhecimento do comprometimento d

cualidade decorreu do fato de o ‘convite’ para a ‘negociagﬁo’o doa w—
| pisso se dar sob pena de crime de desobediéncia; de a signatéri'lc ?1210}311'0-
 ver sido acompanhada por advogado; de, uma vez nomeado ad\;o ‘1dol a;
 signatdria articular a nulidade do ‘acordo’, justamente pela sua togl fal’t;
. deopgioe liberdade em aceitar — ou ndo - os termos impostos.

Nio fosse isso, a consensualidade desponta como condigdo essencial
da adesdo, da fiel observincia e cumprimento das bases e orientagdes
tragadas: se nao houve concordéncia real como que ficou estabelecido,
2 chance dos 6rgdos sujeitos ao controle ndo cumprirem o acordo sdo
imensas:

A participagio na formagio da decisio daqueles que por ela se obri-
gardo € uma nota relevante para 0 sucesso dessa justica consensual.
O transgressor ou iminente transgressor tem necessariamente seu ponto
de vista considerado na elaboragdo das clausulas do ajuste, 0 que pode
ser fundamental para que nao venha a descumpri-lo. Ao reconhecer
que deve assumir tais obrigagoes, de forma espontinea ¢ sem uma or-

dem de autoridade, o sistema o admite na formulagdo do compromisso,
ainda que a margem de conformagdo da justa forma de conciliagio scja
pequena, devido as caracteristicas ja anotadas da tutela desses direitos.

(RobriGuEs, 2002, p. 131)

: : " . g incipio
Desvios tais constituem, sob outro angulo, grave ofensa ao princip

3 ' a demo-
Sa Separagio de fungoes, essencial a0 bom funcionamento da

N nstituigio ndo
Ny A TEos A a co
- Medy Palavras de Romano: “O Ministério Publico ndo tem esse e correto dos
Iés P, esse direito - nem poderia. Ele tem como fungédo acompan e Jiar camin o
Oderes e da propria sociedade, mas ndo tem © direito de ditar

, ezes, se
P ¢ . edrio PODLCO; muitas VezZes
882 s0cj . : nistério ,
sociedade. Isso ¢ usurpagdo de soberan(la-)os B:}‘eme quando 0s rrés Doderes €stio
0 L3

u \ :
OPeran dm poder que nio foi conferido pelo voto- t- odo serd @ soberania. O queé t€
0j = 3 g : a(do nd
juntos, em uma harmonia intensd, € qu¢ 2. Ele tem cafdo 0

0s py,
Otado ¢ que o Ministério Publico tem ido além

har o exerci
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i por terra.
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invasio de suas tipicas competencias Nao € Somente Mtijurig, *

com 1nvasao i rometedora da 1§ !
também antidemocratica, P?Sto H= congga Ha 8ica de iy
publica e controle constitucmnalment.e o - .

Nessas circunstincias, € tendo em vista o ISPOSt.0 no artl.go S¢,
da CF, poder4 sempre o Judicidrio ser cl‘lamado a Interferir par, Potey
cialmente declarar a nulidade do ato, justamente em decorréncia &
comprometimento dos seus elementos basilares, quais sejam, o
Senso € a competéncia para agir.

Serd dado ao 6rgfo judicial avaliar nio apenas sua legalidade Strigy
sensi, mas também a sua juridicidade, a sua compatibilida
namento juridico como um todo, levando em conta, incl
pios e postulados. (Prres, 2014, p. 149)

Foi 0 que se deu em recentissimo exem

Ministério Pablico parece haver desbordado
cionais,

)

C()n\

lém dos parametros constituci(ma,1
1§

de comq orde.
usive, og Pringi.

ia, nessa tutelagem do cidadio” (i

agentes prihl: .
XeCutivo) sobre agatuae S~pubthS (PTOCuradores, secretario, gest”
stratj 30 incjgi . d
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a L des civi i idadk
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after consider
= rOCOI.lSIderlng (a) through (k) above,
Propriate resolution of this case is a non-prosecution 28
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abolz'eeti:i?: l?‘“i‘;}::spr(zSplc))nsibility uflder United States law for the wrongful acts set forth

Sl liabil}i, ande robras executlve.s and officers, and admits that those acts meet the

der United Statzc,l res(,lpond at superior stand:itrd for corporate criminal wrongdoing un-

records and i awand asa resu-lt: Petrobras violated all of the elements of the books and
and internal controls provisions under Title 15, United States Code, Sections 78m,

2785.” (clausula 52)
°0
documento faz referéncia a ‘autoridades brasileiras, Ndo obstante diversas figuras

exercam i , :
p ¢am internamente esse papel, inconteste que, €m um contexto externo, de que parti-
a 2o . ~ 3 2 3 a
ccf) m outros Estados, a tinica interpretagao plausivel € aquela que relaciona a expressao
m i i . .
aquelas capazes de representar O pais nesse nivel, que estejam investidas na capacida-
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de exercer, em nome do Brasil, os poderes inerentes 4 sua soberania. “M accordingly,
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CONTRO 4
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e condigdes inéditas a destinaciio dog valores,
Em 12 de marco do corrente, a Proc

Ima instincia, do prgpr
(ADPF 568-PR)?%, Proprio ato

Os fundamentos invocados foram, em linhas gerais, e justamente. o
)

~ exercicio pelo préprio Ministério Publico de Sungdes estranhas a0 seu esco-
- podefungiio essencial & justica, determinante de

(-..) vicio de inconstitucionalidade, pois a forma de homologagio, cons-
ttuigdo e execugdo da avenca afronta a Constituigao Federal por des-
cumprir preceitos fundamentais do ordenamento juridico pétrio; entre
esses, e principalmente, a separacio de poderes e funges do Estado, a
constitucionalidade, a legalidade, a independéncia e a impessoalidade,

que devem pautar as agdes dos membros do Ministério Ptblico. (PGR,
2019, p. 15)

Articula ainda como causa comprometedora a higidez do Acordo o
fato de que:

(..) atribui 2 um 6rgdo do Estado brasileiro — o Ministério Pl'lblic.:o 'Fe-
deral - o desempenho de fungio e obrigagdes que extra.polam 0S hmltf:s
constitucionais de sua atuagdo e que implica verdadelr.a .concentragao
de poderes entre a atividade de investigar € atuar. {.-]naPs.tlcarn.ent:C;::
Processos judiciais e de executar um orgamento bilionério, ’cu]ar :ssado
Provém de acordo internacional do qual ndo é p'a {te rclienll)?rletfto nota-,
Viola princfpios fundamentais do Estado DEmoEnaiie c;eceitos funda-
amente o da separagio de poderes, além. qos dzmals P7)
Mentais indicados no preambulo desta petigao. (ldema,

esa da

. nticos, protocolou‘ a i\:rnente

e isadas con)un ’

d 3 33. 667. Ambas serao B da apreciagdo do
%S Deputados a Reclamagio n. 33. 667. de Moraes quando da ap

. idé
o oM 0 mesmg objeto, e fundamentos praticamente
Mar,

;Zg'fgrme determinaqio do Ministro Relator Alexandre
ldo

¢ limingr formulado na ADPF. 139
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, ; FAZER QUANDO O “FISCALIZADOR-CONT
0 QUE FA ROLADOR” ASSUME j
A GESTAO PUBLICA...

Em outro episédio digno de mengio, ainda
 ava-Jato, pretendia o Parquet a destinacio
0 Ambito do processo que tem como réus
tana € sua esposa Monica Moura para o Mini
FUNPEN.

No caso, o ministro Nelson Fachin manifestou-se, em 28 de fevereiro
tltimo, pela impossibilidade do Judiciario se envolver nas questdes rela-
cionadas 4 destinagao do dinheiro recuperado, as quais se inseririam no
ambito de decis@o exclusivo da Unido (ainda que a destinagdo especi-

fica pretendida dissesse respeito a érgdos integrantes da estrutura desse
mesmo ente):

Do ambito da Operagio
dos valores recuperados
0 marqueteiro Jodo San-
stério da Educacio ou ao

() o valor deve ser destinado a0 ente pubico lesado, ou seja, 4 vitima,
aqui compreendida ndo necessariamente como aquela que sofreu dire-
tamente o dano patrimonial, mas cujo bem juridico tutelado foi lesado,
no caso, a Administragéo Publica e os principios que informam o seu re-
gime juridico, em especial, o da moralidade (CF, art. 37, caput, c/c§4°).
Em conclusio, a multa deve ser destinada 3 Unido, cabendo a ela, e ndo
ao Poder Judicidrio, inclusive por regras rigorosas de classificagao
or¢amentiria, definir, no 4ambito de sua competéncia, como utilizar
essa receita. (STF. Pet 6890, Relator Ministro Edson Fachin)

Vale referir, por fim, a outra decisdo, relatada pelo 1\,/Iin.istro TeoTi
Zavascki, em que pretendia o Procurador-Geral da Regubhca a desti-
nagdo de 79 milhdes de reais repatriados gragas a delacdo premlad.a do
ex-diretor da Petrobras Paulo Roberto Costa conforme 0s seguintes
Pardmetros: 80% (oitenta por cento) para a empress, 20% (V{nt? Pef;;
Cento) restantes para a Unido, para destinagdo a?s orgao:v ;esponsa;:;si t[;u ’
- "ie§ociagiio e pela homologagdo do acordo de colaboragdo premiaaa que p
Tepatriaggo,

Na ocasido, decidiu-se que a integral
nado & Petrobrés:

idade do valor deveria ser desti-

..+ =~ 5 Petrobras a
- restituigdo a Pe

) Ni A ortanto, limitar a
( ) Nio se aﬁgura razoavel, p ’p atriados, direcionando o restante

80% (oitenta por cento) dos ativos re .. 2 80% (oitenta por
a Unido. (...) ndo h4 justificativa legal para llmlltaf(STF. PET 5210/DF.
cento) desse valor a reparagio devida 3 Petrobras.

Min. Relator Teori Zavascki)- 141
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protegio do direito transindividual demanda uma complexa conjug

¢do de esforgos, porque as causas de seu desrespeito vdo muito alémd:

responsabilidade dos administradores de ocasigo. (RODRIGUES, 2002
p-91)
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§ FAZER QUANDO O “FIsCALIZADOR-CONTROLADOR"

o QU
:, Q ASSUME A GESTAO PUBLICA...

dade, em resPeltO, patd além do principio constitucional, ao disposto no
artigo 1% parégrafo unico, I da Lei federal n. 12527/11% , d
A sociedade tem a prerrogativa conhecer as tratativas relacionadas a
. reresses que lhe sejam afetos. O outro lado da moeda ¢ o dever de to-

o5 0S emzz()cﬂvidos franquearem total e irrestrito acesso 3s informagoes
correlatas™.

: Retomz.ln.do o cerne da questdo: nao obstante a inquestionavel legiti-
midade ministerial para tomar providéncias voltadas a prevenir e repri-
mir atos que de alguma forma atentem contra os valores consagrados
pelo ordenamento patrio e os interesses ptiblicos em geral, tal prerroga-
tiva ndo se confunde com a faculdade de se imiscuir na condigdo de ges-
tor publico, suplantando inclusive a relagdo de confianca estabelecida
entre este € a sociedade, quando de sua escolha nas urnas.

Aos governantes eleitos cabe legitimamente tomar as decisdes de
nho politico e operacional voltadas ao satisfatério desenvolvimento da
acio e politicas publicas.

Para tanto, gozam eles de uma ‘protecdo’, uma reserva de atuagao exclu-
siva correspondente a sua discricionariedade, ao mérito dos atos a serem
adotados — os quais inquestionavelmente se sujeitam ao controle, mas
unca de forma a tolher, limitar ou suprimir sua liberdade de atuag@o.

A legitimidade democritica (ou eleitoral, tomada de forma mais res-
tritiva, somente sob a perspectiva da escolha durante as elei¢des) dos

rocedimentos a serem observados pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, com o fim de garantir o acesso a informagdes previsto no in-
ciso XXXIII do art. 52, no inciso II do par. 3¢ e no par. 2° do art. 216 da CF. Parégrafo ﬁnic-o.
Subordinam-se ao regime desta Lei: I — 0s 0rgaos publicos integrantes da adr.n?ni:stragao
direta dos Poderes Executivo, Legislativo, incluindo as Cortes de Contas, € Judicidrio e do

inistério Ptblico;

Art. I° Esta Lei dispoe sobre os p

3 : s oz Dbl i ndo reconhecido
** Cabe aqui uma critica a0 Ministério Pablico, que vem reiteradamente sé anhedlc
j0 & por outro motivo, alias,

€omo uma das instituigGes mais refratdrias a transparéncia: ‘N e e
que, no dia 27 de abril de 2011, Cléudio Abramo, Presidente da Trarisparel‘lcm Brasi ’bn(') Z—
Mindrio Liberdade e Democracia, realizado em Brasilia pela Fundagdo Assis ’Chateeg n;n 3
disse: O Ministério Pablico é a instituigdo publica menos transparente ,d? B l[] gs qes
Péginas de relatério de atividades do Conselho Nacional do Ministerio Pub-lco,_ ez 30
dedicadas a explicagbes sobre os motivos de os Ministérios publicos Estaduais nao terem

‘ : do Ministério Pi-
fornecid idos: : inas falam da falta de dados ' -
0 os dados pedidos; as outras duas pagl 4 s dio qualquer g

3 ' liCO Federal N o« s . ’ .
: . Nem o Ministério Pablico Federal nem oS o
les nao obedecem qualquer hierarquia e sonegam qualquer dado sobre seu desemp

(in Riserro, 2011, p. 123)
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: FAZER QUANDO O “FISCALIZADOR-
0 QUE R-CONTROLADOR~ ASSUME A GESTAG pr
PUBLICA...

Carado com
0
branco, €M que a escolha de determinag um cheque em

a
Pessoa lhe confere poderes
cados acima dos partidos politicos e dos
Conforme assinala o autor, os Estq
funcionamento nao podem ser tidos
encontrando-se estagnados entre o re

rismo € 3 evolufgﬁo no sentido da democracia Iepresentativa (que pres-
supOe necessariamente a vocalizagdo de interesses por um terceiro e a
- possibilidade de controle de suas agses).

Assimilada a ideia de que a mera eleicdo de determinado governante
j4 ndo ¢ suficiente para outorgar-lhe legitimidade, passou-se a um apri-
‘moramento da compreensdo de tal valor, ganhando espaco a nogio de
Jegitimidade pelo processo.

Sob esse ponto de vista, uma vez respeitados os aspectos formais de
tomada de decisdo, ndo haveria que se questionar sua legitimidade ou
validade.

Tendo em vista a absoluta auséncia de sopesamento substancial,
quanto 4 matéria do ato, ou quanto ao vinculo de cumplicidade e sus-
tentagio entre eleitores e eleitos, essa acepgdo se mostra igualmente
insuficiente.

Essa acepgdo de legitimidade ndo ¢ consentinea com o delineamento
constitucional das instituigdes e do préprio Estado e sociedade brasilei-
108, que consagra nao apenas os desideratos de participagdo € c.ogtrole
social, mas também as nocdes de representatividade e respons1.v1dade,
de efetiva correspondéncia entre 0s anseios e necessidades coletivos € a
acdo publica.
- Para ser legitima, a agdo estatal em geral deve encon
tagdo na sociedade e nos valores gerais consagrados no or
juridico,
' conlj;iS;:GZanj 01,1131 lzegrilttiinrzli:r?ie :cfsit;;,aepc(i)icil’flsf)e de reconhecimento €
. a0s direitos fundamen-
: CO.nfOrto por parte da populagdo com respeitd a({) lecidos e colocados
s € procedimentos prévia e objetivamente efita cinsentimento e ou-
M pritica 3 partir de mecanismos objetivos d econferir estabilidade 2
torga de licenga para esse exercicio, capazes a¢

- Ordem politica.

trar susten-
denamento

¢ traduzida como uma
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is se mostra
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)

compromete totalmente a sua juri ;
conforme nota 02 acima). by
Trata-se de conceito multidimensional, marcado pela combinagg d

0
y

indicativos subjetivos, relacionais e procedimentais.
Sob esse aspecto, de se falar em legitimidade ndo apenas das aos

do Executivo, mas também do Ministério Publico. 0

O Parquet, uma vez invadindo competéncias constitucionalmepy

nte oy

torgfada.s 3 outros entes como forma de garantia ao equilibrio i ,e'ou

-social-institucional, age de modo inquestionavel ) Juridicy.

avelmente ilegitimgz

:
, com todos os desdobramentog ¢

al
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i SO ver, que o Min
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. ara além da mdcula :
e sentido, € P e Ade .nuhdade do ato®
Ne " fear qual foi o grau de interferéncia, de usurpacs
e . 0
nte ye Admimstragao, de modo a AVEeTiguar se ta] ; .
et de sbsolutamente ilidir 0 nexo causal entre ¢ g4 o
a : oy aS conse-
o COP s dele advindas ou somente relativiza-la, compartilhs.| nse
A l - 4 —~ - a en
quéne \dministragio e gestor-6rgao de controle, e
or- . 2 A
g bas as hipéteses, havera reflexos de natureza civil, administra
politiCo_a(f{ministrativa e eventualmente até criminga].
[iva 3 A 1 ’
fsso porque; em circunstancias €m que o gestor puiblico se vé& des-
ido do set poder de decisdo, com comprometimento de sua autono-
7ia, 030 pode vir a ser em nenhuma dessas esferas responsabilizado
) « o -~ ] ~ g
A5 demandas sociais Nao atendidas — ou n3o eficaz e eficientemente
endidas - em decorréncia de atos resultantes dessa ingeréncia deverdo
ser cobradas a0 6rgao responsavel pela decisdo potencialmente compro-
netedora desses interesses.
Isso se aplica, inclusive, ao controle social, a ser exercido pela socie-
dade - que, nesse caso, se direcionard justamente ao 6rgio ministerial.
0 tratamento objetivo da questdo deve se dar, conforme exposto até
p

omomento, a partir de alguns pressupostos:

’ impor-
das com-
éncia teve

. A Constituicio Federal traz exata e sistematica divisdo de compe-
téncias, as quais ndo podem ser surrupiadas por quem quer que

seja;

2. A fiel observincia dessa divisdo é condigdo para a juridicidade da
atuacao dos diversos ‘poderes’ e instituicoes;

3. Alegitimidade dos atos praticados pelo gestor ptiblico encontra
fundamento, para além da divisao constitucional de competén-

:1‘*13, no poder-dever outorgado diretamente pelo povo, quando
© sua eleigdo e escolha como representante;

Y«

. "€ atribyieg institucional diferen-
Ctiady Uigdes constitucionais e legais que lhe deram patamar
e e legais q

i { A na de sofrer sé-
o cong oséso Pais, decorre disso que deve o 6rgao bem exercé-1as SOP Perimordial seria
a naptiddo. No ambito ju ) que devem reger a atuagio

M 0$ 3 ; , i
Mistegiyy .o 208 Praticados, se ocorrer afronta 20 principios

(Pmus, 2014, p. 135)
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jacio pelo 6rg3
- aproprla‘s'ao p géo de controle dq
PﬁbliCO gera uma quebra de nexo cayg
s consequéncias, deslocando assim
por desvios, irregularidades ou inadequ

ASS
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$ co ity
Mpeténcias 4o gestor

al, entre ato

€ventua] respo
acoes.

~Causa e g
nSabilidade

Diante de tal.c.e ndrio, cumpre perquirir, Para além de o
onsabilizagio c1v1’1 (que .se SheotR dAe certa forma majg internalizad
o assimilada 00 pais), quais as consequéncias da ilegitimidade\jle afiil :
de nesses moldes per~pet':radz.1s. - galida-

O cerne da quesFao ¢ a viabilidade do reconhecimento, nas referidas
4tuagoes ministeriais desbordantes da l6gica constituciona] de divisio
Je competéncia € invasao da esfera de atuacio do Executivo, da pratica
4e ato de improbidade administrativa.

Nesse ponto, acenamos de pronto para a viabilidade de reconheci-
mento tal, na hipétese de pratica ato assim qualificado pela Lei Federal
1.8.429, de 02 de junho de 19923,

£, do que trataremos no item seguinte.

ventual res-

5. Consequéncias da usurpagdo de fun¢des: improbidade adminis-
trativa

A modalidade de responsabilizagdo ministerial mais comumente apli-

cada e reconhecida é a de natureza civil, normalmente direcionada a

instituicdo (GABARDO; RAZUK, 2009, p. 126) e reflexamente, e eventual-

mente, o agente responsavel pelo ato.

Existe porém a possibilidade de responsabilizagdo do agente que
atue em desacordo com os principios constitucionais regent.es da agdo
administrativa - dentre os quais aqui se destaca o da legg:ahqade, por
atuagio desconforme 3 divisdo constitucional de c?mpetenm:asi: edsr(;i
Usurpagio de prerrogativas alheias — sob um outro viés: o da Lei Fe
n.8.429\92,

Tal diploma encontra fundamento no artig
522?&., que em seu § 4°, estabelece que ,o's atos e

% tmportario a suspensio dos direitos politicos, @ P

o 37 da Constituigi.o
de improbidade adminis-
rda da _fungao puiblica,

2 os inte-

; te: “E certo qué 9° 7
Corrobor an o adminis-
tratiya

ellg

toriame .
do esse entendimento, afirma Braga, peremp i dei mprObldade
nistério Publico podem ser suj€itos passivos €

ts. 9%
stantes 1nOS at
i e e aqueles €O .
o hlpdtese de seus atos estarem tlplﬁcados entr T(i: <CAROLLL (2008, p- 101)

2Lein,8.249,99” (2010, p. 115). No mesmo sentido, »
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i errogativa
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essamente preve o0 artigo 17 da .

bramentos, Sob 0 ponto de vista do agente pr:
o exatamente aqueles referidog Na prg

9‘70 pre

quant
trariamente¢, outo

0] ajuizamento -
de usurpagdo de comp

coes
pela prépria pessoa
cias, conforme €Xpr

Seus possiveis desdo. ;
cante do ato de improbidade, sa

visio constitucional. o . ) |
Nesse ponto, vale trazer a baila a discussao, a nosso ver infung, b

sobre a possibilidade de aplicagdo da penalidade de perda do cargy
tendo em vista a garantia de vitaliciedade outorgada aos membyq; d
Ministério Publico.

Trata-se de argumentagdo desprovida de fundamento, vez que 4 pIc:
pria legislagdo de organizagio interna do Parquet das diversas esferay
federativas prevé explicitamente tal possibilidade3,

Quanto ao meio para atingimento dessa consequencia, consideramos
igualmente indefensével qualquer interpretagdo limitadora: o fato d
haver a previsdo de procedimentos especificos para a perda do cargo de
Promotor/Procurador de Justica nio implica na inviabilidade de utiliz-

godde outras ferramentas Processuais que, sob 0s mesmos ou diverss
ndamentos, desemboquem nesse resultado,

Até porque o artigo 12 . '
nesse sentido: 80 12 da Lej de Improbidade traz ressalva express

€miss3 (Lei Complementar n? 75/19% lﬁ

na Someng %0 Para a préticy de improbidade ac‘iﬂ:rd !

aplicagso g, o - 010 Procurgg ~ Poderd ser aplicada via sentenga jt 9

N.8.625/93 ¢ agaf’ da peng g perd Ador-Gerg] 44 Repﬁblica). A exigéncia de agﬁl
artigo 38 Pardgrafy Qa O Cargo egy4 igualmente inserida na Lei £
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improbidade sujeito as seguintes cominagdes, que Fadem
se

isolada ov cumulativamente, de acordo com a gravidade do f. o s
a

to: (..)

foi consagrada pela jurisprudéncia, conform
) e S A
no RESP n. 1.191.613-MG, relator ministro Beneegitg 2;:;-

Essa ViSflO
- gioproferido
: galvez:
ADMINISTRATI}’O E PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL.
AGAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA, CON-
TROVERSIA A RESPEITO DA POSSIBILIDADE DE APLICAGAO
DA PENA DE PERDA DE CARGO A MEMBRO DO MINISTERIO
pUBLICO. POSSIBILIDADE. 1. Recurso especial no qual se discute a
possibilidade de haver aplicagdo da pena de perda do cargo a membro
do Ministério Publico, em agdo civil publica por ato de improbidade
administrativa. (...) 3. Nos termos do art. 37, § 4°, da Constitui¢do Fe-
deral e da Lei n. 8.429/1992, qualquer agente piblico, de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Mu-
nicipios pode ser punido com a pena de perda do cargo que ocupa,
pela pritica de atos de improbidade administrativa. 4. A previsao
legal de que o Procurador-Geral de Justica ou 0 Procurador-Geral
da Reptiblica ajuizard agéo civil especifica para a aplicagdo da pena
de demissdo ou perda do cargo, nos casos elencados na lei, dentre
0 quais destacam-se a pratica de crimes € 05 atos de improbidade,
ndo obsta que o legislador ordindrio, cumprindo 0 mandamento
do § 42 do art, 37 da Constitui¢ao Federal, estabelega a pend N Pedr-
da do cargo a membro do Ministério Publico quando} comprove;u:
3 pritica de ato improbo, em agao civil publica especifica pard

. . ’ lo Pl’l-
¥ - islaca ic os do Ministerl
DStatagdo. 5. Na legislagdo apllcavel a0s membr . o
45 cabiveis para saf

blico, asseguram-se 4 institui¢ao as providénci 92, 0 Jegislador
0agente comprovadamente improbo. Na Lei n. 8.429/197% :
a‘.nplia a legitimacio ativa, ao prever qu€ 4 aca ” 17). Néo hd
Mistério Publico ou pela pessoa juridica interessada. (artaemissﬁo -
©Mpeténcia exclusiva do Procurador-Geral. 6. Assith . tério Publico
0 de improbidade administrativa de membro do ’Mlmi ser determi-
(art, 240, inciso V, alinea b, da L.Cn. 75/1993) ndo s0 PO

728 agéo espe-
Nad Jenatoria €M ]
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do consenso na formalizago de instrumentos tipicos da atuag@o extw
judicial/administrativa do Ministério Pdblico, a subsun¢do material &
normas relativas 3 improbidade encontra-se igualmente presente.

Conforme assinala o artigo 11 da LIA, configuram atos de improbi

dad.e todos aqueles ofensivos aos principios regentes da agdo adminis
tral;\va, c?e.nm;:i 0s quais ganha destaque a legalidade
ratica )

& lib}e)rdade d: :;:(S) :S:drpa.dores de competéncia e comprometedor
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atos de improbidade — em especial aquele i,
izar 08

=5 quinados de ofep-
princl'PiOS regentes da atividade administrg

tiva, conforme ey

artﬁz(}:.sséfio: portanto, um aprofundamento dos debates, co
construir bali,zas. malg.se.guras et exaftas' pard:a ﬁxagao' d.e limites previ-
siveis € conﬁ%’lV.els’ 0 Jeltlvan:en ca erng:ls, elm PreSt.lgl'Otinclusive, da
seguranga jund}ca, 1guanicll elcc?nsagra e 21C0nst1tult;ao Federal.

Vale tragar ainda uma ressalva: eventuais ages voltadas 3 responsabj-
lizagio de agentes evenFualmente falto§o’s pressupdem a concretizagio
do dano, o consubstanciamento do prejuizo aos interesses publicos - o
que, em ultima andlise, ¢ bastante ruim tanto para as institui¢Ges quanto
para a sociedade, que assim jd experimentou injustas privagées e conse-
quéncias deletérias.

Daf deverem os agentes publicos - e a prépria sociedade, por meio
do controle social - buscar sempre a composico, ou mesmo a invocagio
da via judicial preventiva, com vistas a evitar a consumagio da ilegali-
dade, da usurpagdo de competéncias.

Foi 0 que se deu nos exemplos colacionados no item 2, os quais re-
presentam atualmente importantes precedentes a tragarem um norte de
como questdes tais devem ser tratadas.

m vistas a

CoNcLusOEg

Ir}quesﬁonével 0 papel fundamental do Ministério Ptiblico para a prote-
0 € promoggo dos interesses publicos, assim como para o amadureci-
N0 € garantia do regime democrético.
! ﬁcar:;;-;e de instituicio essencial, com atuacio .marcsfda pela ai;:sg;lz;
ONtriby; © Seus membros, e um histdrico de .efetwas e 1rr{plortezlr; gy
Jurid; (}Oe.s }?ara 0 aprimoramento institucional - € social, €
ca brasdelra. |

enseacessir%o’ Porém, e diante da forca muitas vezes irresisn'\éf; :ni ;;:
o, disCUt-mtocabilidade que ocasionalmente marca selslm .
(,°°nsidera 1: © considerar os parimetros e limites pa.rlj1 : de;11ocrético
¢ absoluta e, lnc.luswe, a premissa bésica de que 0 rggl e

Disg Ate incompativel com qualquer poder abso .
profundamepende 0 amadurecimento democréticcs dc? queotexféia
deg da o aeilte Necessita, e a assimilagio da importancia ¢ p

§30 minjgteriy)].

s tao

lida-
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pub:cas;rgtlunizlﬁlo Federal de 1988, ao tratar do controle da atividade
Jdministrativa, estruturou-0 COmo um sistema integrado por.todos 05
érgiios de controle externo, interno € a sociedade (controle social).

Todos esses atores devem agir de forma harmonica € cooperativa, sob
a premissa fundamental de absoluta auséncia de hierarquia ou subordi

naglo: trata-se de criteriosa distribuicio de competéncias, com todos 10
mes(:)nofnivel, devendo agir de forma colaborativa.
efetivo, eficaz e eficiente d 78
esempe 3 role
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re N 3
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