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Prevencao a corrupcao e consensualidade sancionador a

N&o ha muito tempo, aventar uma atuagéo preventiva a corrupgdo [1] por parte dos 0rgaos e instituigoes
de controle da Administracdo Publica e/ou a cogitar a coexisténcia entre sancdo e consenso para esses
ilicitos parecia algo inconcebivel a cultura juridica nacional, construida sobre fortes bases positivistas,
actannana nocontrol o agtananio o 2 nnctaring da gestdo publica, forjado sob aauraimaculada’ do

lico e obrigatoriedade sancionatéria.

Publico '~ Pragmatico

Entretanto, o giro pragmético-cientifico do Direito Publico

vivenciado no Brasil — notadamente a partir do final do seculo 20, com a ascensdo do modelo gerencial
de administrag&o publica e, mais recentemente pelaideia de Nova Governanca Publica [2]

—, marcado pelo contextualismo, consequencialismo e antifundacionalismo, evidencia a ineficacia dos
sistemas tradicionais de controle da gest&o publica e da corrupgdo, bem como reclama a urgente
necessidade de se repensar e executar meios aternativos de prevencao e repressao desses desvios.

O cenério nacional contemporaneo escancara um gquadro de corrupgado sistémica, endémicae
institucionalizada, bem como de uma sociedade marcada pela polarizacéo politico-ideoldgica, pela
desinformacé&o e pelo descrédito das instituicdes publicas (especia mente aguel as que comportam poder
sancionador), na qual a conflituosidade é pulsante em "espirais de conflito” [3] e marcada pelo acesso
reativo e repressivo a Justica, como unica instanciaformal de resolucéo de querelas sociaisindividuais e
coletivas que entrou em colapso, mostrando-se, absoluta e empiricamente, ineficaz.

Para se ter umaideia mais concreta dessa situacdo — como se propde pelo pragmatismo da abordagem
—, segundo o relatorio "Justica em Numeros 2020", ano-base 2019, publicado pelo Conselho Nacional
de Justica, a cada grupo de cem mil habitantes, 12.211 ingressaram com uma agao judicial. Embora se
tenha detectado um aumento da produtividade do Poder Judiciario, a taxa de congestionamento
jurisdicional, que mede o percentual de processos que ficaram represados sem solugéo,
comparativamente ao total tramitado no periodo de um ano, ainda permanece altissima, no patamar de
68,5% (apenas 31,5% dos processos foram solucionados).
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Analisando-se especificamente a judicializacdo da pretensdo de responsabilizacéo civel (improbidade
administrativa) e criminal por corrupcéo, sem se olvidar de eventuais abusos persecutorios, infere-se que
aineficaciado modelo tradicional de tutela do patriménio publico, da probidade administrativa e do
direito fundamental a boa administracéo publica é ainda mais evidente.

De acordo com o relatério "Metas Nacionais do Poder Judiciario 2020", também publicado pelo CNJ,
cumpriram-se, em nivel nacional, irrisorios 51% da Meta 4, que erade identificar e julgar 70% das acfes
de improbidade administrativa, de agdes penais rel acionadas a crimes contraa Administracéo Publicae
deilicitos eleitorais distribuidas até 31/12/2017. Especificamente sobre improbidade, em nivel estadual,
onde se encontra 0 maior nimero dessas acdes, o percentual foi ainda menor, de infimos 33,66% [4]

. Some-se aessa ineficacia o fator tempo: o prazo medio de duragéo dos processos por improbidade até
decisfo definitiva é de seisanos [5] .

A probabilidade de processamento e de aplicacdo das sangdes previstas naLei n° 8.429/92, alvo de
recentes reformas criticavel's, € infima: segundo estudo realizado por pesquisadores da Fundacéo Getulio
Vargas, a chance de um servidor publico federal ser acionado judicialmente por ter praticado um ato
desta espécie é de 24,26%; e de ser efetivamente condenado é de 1,59% [6]!

Diante dessa constatacéo e da propria natureza juridica fundamental do direito & boa governanca publica,
passou-se a dar maior importancia a atuacao preventiva e em rede de cooperacao entre 6rgdos de
controle interno e externo da Administracéo Publica. Grande exemplo dessa guinada de atuacédo foi a
criacdo da Estratégia Nacional de Combate a Corrupcéo e a Lavagem de Dinheiro (Enccla), fundadaem
2003, como rede de articulacdo interinstitucional e multidisciplinar de enfrentamento a corrupcéo, em
cujas agdes aparece como prioridade a vertente da prevencdo deilicitos.

No ambito do Ministério Publico, maior demandante na persecucdo anticorrupcao, tanto na area criminal
(legitimidade exclusiva da agéo penal publica), quanto na seara daimprobidade administrativa, jaem
2015, a Cartado |11 Congresso do Patriménio Publico e Social do Ministério Pablico do Estado de Sdo
Paulo consagrava como nortes de atuacdo para o MP nacional a priorizagéo da prevencao e da resolucéo
extrgudicial no enfrentamento a corrupcao; afiscalizacdo daimplantacéo e do funcionamento do
controle interno; e o acompanhamento e participacéo nas discussoes a respeito dos projetos legislativos
gue envolvam o aprimoramento do combate a corrupcao. Além de diversos atos normativos, editados
pelo Conselho Nacional do Ministério Publico e por cadaramo da institui¢céo, que recomendam a
atuacdo especializada e prioritariamente preventiva-extrajudicial nesta area, em 2018, a12 Acdo
Nacional de Enfrentamento a Corrupgéo consagrou essas diretrizes. E esse movimento sd vem ganhando
forca e com grande potencial de eficiéncia na pronta resposta anticorrupcao esperada.
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Semel hantemente, a consensualidade sancionadora também passou a ser uma ténica contemporanea no
enfrentamento a corrupcao, sobretudo apos o grande marco de aplicabilidade dos acordos (de leniénciae
de colaboracdo premiada) no &mbito da operacéo "lavajato”. No campo especifico daimprobidade,
mesmo antes da previsdo expressanalei de regéncia, ja vinham sendo celebrados acordos em que se
negociavam qualitativa e quantitativamente o ressarcimento ao erario e as san¢des a serem aplicadas
aqueles que incorrerem nos tipos ali previstos, 0 que passou a ser formalizado com maior seguranca
juridica depois da alteracéo promovida pelo chamado pacote "anticrime”, que deu nova redagdo ao
parégrafo primeiro do artigo 17 da LIA e introduziu textualmente em nosso sistema juridico-sancionador
o chamado acordo de néo persecucdo civel.

Ainda gque incipiente e com pouca expressividade no campo jurisdicional — em 2019, apenas 12,5% de
processos foram solucionados via homologagdo de acordos —, a consensualidade na aplicacéo do
Direito sancionador ja vem se apresentando como uma forte vertente no ambito extrajudicial dos érgaos
e ingtitui¢des de controle interno, externo (com destagque para 0 Ministério Publico) e da advocacia
publica.

Em que pese ndo carregarem consigo a pretensdo de serem a panaceia absoluta para a reducéo dos
indicadores de corrupcao, a atuagao preventiva e a consensualidade apresentam-se como mais que
alternativas, mas como exigéncias pragmaticas que podem — e devem — ser conjugadas com modernas
ferramentas de gestdo, como a atuacéo em rede articulada, a cooperacéo, a participacéo administrativa, e-
governo, atransparéncia e o controle social, aptas aimplementarem maiores niveis de governanca
publica e de integridade nas relacdes entre o Estado e os cidadéos.

[1] Utiliza-se o conceito mais sintético da Transparéncia Internacional, em que se enquadram os atos de
improbidade administrativa: "abuso de poder confiado a alguém para obtencdo de ganho privado”.

[2] Termo cunhado por Stephen Osborne, para contextualizar e identificar um novo modelo emergente
de desenho institucional de implementacdo de politicas publicas e de prestacdo de servicos publicos,
idealizado como uma via alternativa aos model os de bem-estar social e de mercado, fundado sob as
bases da atuacéo em rede, da co-construgdo das politicas publicas, da cooperacédo, da eficiénciae do
CONSeNso.

[3] Expresséo concebida por Rubin e Kriesberg para designar a escalada progressiva da conflitualidade
das relagbes humanas, em um circul o vicioso de agdo e reacao.

[4] Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-content/upl oads/2021/06/Rel at%C3%B 3rio-de-M etas-
Nacionais-2020-v.f.pdf>. Acesso em 14 jul. 2021.

[5] Disponivel em: <http://naoaceitocorrupcao.org.br/2017/radiografia/radiografia/tempos/
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>, Acesso em: 14 jul. 2021.

[6] ALENCAR, Carlos Higino Ribeiro de; GICO JUNIOR, Ivo. Corrupgdo e Judicidrio: a (in)eficacia do

sistemajudicial no combate a corrupc¢do. Revista de Direito da Fundacdo Getulio Vargas, So Paulo, Jan-
Jun 2011, p. 75-98
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