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APRESENTACAO

O Centro de Estudos e Aperfeicoamento Funcional (CEAF) apresenta esta edicio da MPMG Ju-
ridico, dedicada ao tema “O Papel do Ministério Publico na Era da Governanga e da Integridade”.

A Administracao Publica atravessa um momento de transi¢ao. O modelo tradicional, focado na
repressao, cede espaco a uma gestao pautada pela eficiéncia, pela transparéncia e pela cultura de
integridade. Nesse cendrio, o Ministério Publico adapta sua atuacio, passando de fiscal reativo a
indutor de boas praticas de governanca.

Os artigos desta edicao analisam os desafios trazidos pelas recentes alteragoes legislativas,
especialmente a Lei n°® 14.230/2021. Os autores abordam questoes dogmaticas essenciais, como
a redefinicao do dolo e do dano ao eririo nos atos de improbidade, orientando a atuagao minis-
terial frente ao novo regime sancionador.

A obra aponta solucoes praticas, explorando o potencial de mecanismos consensuais como o
Acordo de Nao Persecucao Civel (ANPC) e o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC). Discute-se
também a implementag¢ao de Programas de Integridade e Compliance no setor publico, demons-
trando como a Institui¢io pode fomentar ambientes administrativos mais éticos.

A inovacao é abordada por meio do uso de tecnologias como a Inteligéncia Artificial na fisca-
lizacao de didrios oficiais e a governanca de dados em contratacoes. Somame-se a isso reflexoes
interdisciplinares que conectam o Direito a Psicologia Comportamental e a Filosofia, ampliando
a compreensao sobre o comportamento ético nas instituicoes.

Convidamos o leitor a percorrer estes textos com olhar critico. Esta edi¢ao da MPMG Juridico
¢ um convite a acao estratégica e resolutiva, reafirmando o compromisso do Ministério Publico
de Minas Gerais com a constru¢ao de uma sociedade mais integra.

Boa leitura.

Leonardo Barreto Moreira Alves
Coordenador Pedagoégico do Centro de Estudos e Aperfeicoamento Funcional
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O PAPEL DO MINISTERIO PUBLICO NA ERA DA
GOVERNANCA E DA INTEGRIDADE: DESAFIOS E
PERSPECTIVAS DO DIREITO ADMINISTRATIVO MODERNO

ALANNA DE MELO SILVA
ESTAGIARIA DO MINISTERIO PUBLICO DE MINAS GERAIS

1. INTRODUGAO

O Ministério Publico desempenha papel
essencial na protecio da probidade adminis-
trativa e na defesa dos principios constitucio-
nais que regem a Administracao Publica, tais
como legalidade, impessoalidade, moralida-
de, publicidade e eficiéncia. Apesar de seu
histérico de atuacio repressiva, a eficacia do
modelo tradicional de responsabilizacao por
improbidade tem se mostrado limitada, evi-
denciada pelo baixo indice de condenacoes
efetivas, estimado em apenas 1,59%.

Diante desse cenario, o Ministério Publico
tem se pautado pelos principios da Nova Go-
vernanca Publica (NGP), caracterizados pelo
planejamento estratégico, atuacio em rede,
consensualidade, prevencao de ilicitos, in-
tegridade e transparéncia. Na pratica, isso se
traduz em agoes que vao além da mera fiscali-
zagao, envolvendo a promocao de programas
de compliance em 6rgios publicos, orientacao
técnica aos gestores e incentivo a politicas pre-
ventivas que reduzam a ocorréncia de atos ili-
citos. Ao atuar de forma articulada com outras
instituicoes e ao valorizar mecanismos consen-
suais, o MP reforca o controle da Administra-
¢ao, fortalece a responsabilizacao e a transpa-
réncia e contribui para a consolidacao de uma
cultura ética e responsavel no servico publico.
Essa abordagem demonstra que o 6rgao nao
apenas reage a irregularidades, mas também
busca transforma-las em oportunidades de me-
lhoria institucional e de governanca.

O presente estudo organiza-se em seis di-
mensoes, visando apresentar a abrangéncia e

a relevincia do MP na promoc¢ao da integrida-
de e governancga administrativa.

2. APLICACAO DE PROGRAMAS DE INTEGRIDADE
E COMPLIANCE EM ORGAOS PUBLICOS

Os Programas de Integridade constituem
instrumentos estruturados para prevencao,
deteccao e correcdo de ilicitos na Administra-
¢ao Publica, abrangendo auditorias internas,
codigos de conduta, gestao de riscos e canais
de denuncia. O MP incentiva a ado¢ao e mo-
nitoramento desses programas, promovendo
a cultura de compliance e assegurando a efi-
cacia das praticas preventivas.

Instrumentos consensuais, como Termos
de Ajustamento de Conduta (TAC) e Acordos
de Nio Persecucao Civel (ANPC), viabilizam a
inclusao de cldusulas atipicas que impoem a
criagdo, execugao e supervisao de programas
de integridade, especialmente quando iden-
tificados riscos de irregularidades ou ocor-
réncia de ilicitos. Tal abordagem extrajudicial
fortalece a prevencao e contribui para reduzir
negligéncia e condutas irregulares.

3. PAPEL DO MINISTERIO PUBLICO
NA RESPONSABILIZAGAO POR
ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Além de induzir praticas de integridade, o
MP mantém sua func¢iao sancionadora e fisca-
lizadora, assegurando a responsabilizacao de
agentes publicos. A Lei de Improbidade Admi-
nistrativa (LIA) estabelece critérios rigorosos,
incluindo a exigéncia de dolo especifico e a
exclusao de atos culposos.
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A atuacao do MP, portanto, combina re-
pressao judicial, quando necessaria, com mé-
todos preventivos € consensuais, buscando
proteger o patrimodnio publico e reduzir ris-
cos de ilicitos futuros. A legitimidade dessa
funcido depende do préprio exemplo institu-
cional, que deve refletir principios de ética,
transparéncia e responsabilidade.

4. GOVERNANGA, TRANSPARENCIA
E CONTROLE DA ADMINISTRAGAO

A governanca publica efetiva depende da
transparéncia, do controle social e da accoun-
tability’. O MP atua promovendo a divulgaciao
de informacoes e permitindo a fiscalizacao ci-
dada da Administracao. Leis como a Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal (LC n°® 101/2000), a Lei
de Acesso a Informacido (Lei n® 12.527/2011)
e a atuacao da Controladoria-Geral da Unido
(CGU) fortalecem o controle administrativo,
ampliam a eficiéncia da gestao publica e con-
solidam a cultura de integridade, garantindo
que os principios constitucionais da Adminis-
tracao Publica sejam respeitados.

5. DesAFIos Do DIREITO ADMINISTRATIVO
DIANTE DAS NOVAS TECNOLOGIAS
E DO COMBATE A ILICITOS

A introducio de tecnologias digitais na ges-
tao publica, aliada a Lei de Licitacoes (Lei n°®
14.133/2021), impoe ao Direito Administra-
tivo e a0 MP novos desafios na fiscalizacao e
prevencgao de ilicitos. O compliance digital e a
gestao de riscos tecnolégicos tornam-se essen-
ciais para garantir eficiéncia, detec¢ao precoce
de irregularidades e seguranca institucional. O
MP deve adaptar sua atuacao para acompanhar
essas transformagoes, promovendo uma Admi-
nistracio moderna, ética e eficiente.

6. COLABORAGAO INTERINSTITUCIONAL
E ARTICULAGAO ENTRE DIFERENTES
ESFERAS DE FISCALIZACAO

A atuacdo em rede é fundamental na NGP,
permitindo que o MP integre suas acoes com

o6rgaos de controle e outras instancias gover-
namentais para maximizar a eficicia da fisca-
lizacao. A Estratégia Nacional de Combate a
Corrupgao e a Lavagem de Dinheiro (ENC-
CLA) exemplifica essa articulagio, promoven-
do intercambio de informacoes, padronizagao
de boas priticas e cooperacio institucional.
Essa integracao fortalece a prevencio de ilici-
tos e contribui para uma gestao publica mais
ética e eficiente.

7. IMPORTANCIA DA ETICA E DA CULTURA DE
INTEGRIDADE PARA A GOVERNANQA PuBLICcA

A ética e a cultura de integridade sao pila-
res da governanca eficiente. O MP deve ser-
vir como referéncia institucional, incentivan-
do priticas preventivas e consolidando uma
cultura ética na Administracao Pudblica. A im-
plementacao de programas de compliance e
mecanismos de integridade previne corrup-
¢d0, negligéncia e ma gestio, promovendo a
confianca da sociedade nas instituicoes pu-
blicas e fortalecendo a credibilidade do con-
trole administrativo.

8. ConcLusAo

O Ministério Publico tem transitado de
um modelo repressivo e judicializante para
um papel preventivo e indutor de integrida-
de, fortalecendo a governanca, a transparén-
cia e a cultura de compliance na Administra-
¢ao Publica.

A utilizagao de instrumentos consensuais,
como TAC e ANPC, permite consolidar pra-
ticas éticas, aumentar a eficiéncia e prevenir
irregularidades. Apesar dos avancos, desafios
persistem, especialmente em razao da exigén-
cia de dolo especifico e da limitacao da agao
coletiva na LIA, que podem comprometer a
eficacia da lei. A superacao desses obsticulos
depende da continua atuagio do MP como
guardiao da probidade administrativa, pro-
movendo ética, integridade e boa governanca.

1 O termo accountability, de origem inglesa, refere-se a responsabilizacdo, transparéncia e prestacdo de contas no ambito da administracao publica, significando
que gestores e instituicoes devem justificar suas decisoes e atos perante a sociedade e 6rgaos de controle, garantindo legalidade, ética e eficiéncia na gestao.
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ANALISE DO ELEMENTO SUBJETIVO (DOLO) NOS
ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA: CONTRASTE
ENTRE A CONVENGCAO DE MERIDA E A LEI N.” 14.230/21

DANIEL DE SA RODRIGUES'

PROMOTOR DE JUSTICADO MINISTERIO PUBLICO DE MINAS GERAIS

THIAGO AUGUSTO VALE LAURIA?

PROMOTOR DE JUSTICA DO MINISTERIO PUBLICO DE MINAS GERAIS

LEANDRO MATEUS DE BESSAS SANTOS?

ASSESSOR JURIDICO DO MINISTERIO PUBLICO DE MINAS GERAIS

1. INTRODUCAO

Com a edi¢ao da Lei n.° 14.230/2021, o le-
gislador brasileiro excluiu a possibilidade de
configuracao de atos de improbidade admi-
nistrativa culposos. O Supremo Tribunal Fe-
deral (STF), ao julgar o Tema de Repercussao
Geral n.° 1.199 (ARE 843.989), fixou, dentre
outras, a tese de que é necessaria a compro-
vacio de responsabilidade subjetiva para a
tipificacio dos atos de improbidade adminis-
trativa, exigindo-se sempre a presenca do ele-
mento subjetivo dolo.

Indo além, parte da doutrina e da jurispru-
déncia, especialmente em julgados do Supe-
rior Tribunal de Justica (STJ), passou a exigir,
também, para o aperfeicoamento completo da
conduta tipica, a presenca do chamado “dolo
especifico”. Contudo, essa interpretacio res-
tritiva levanta questionamentos quanto a sua
compatibilidade com a concep¢cao moderna
do dolo a partir da teoria do crime e os princi-
pios estabelecidos na Convencao das Nacoes

Unidas contra a Corrup¢ao, conhecida como
Convengiao de Mérida, promulgada no Brasil
pelo Decreto n.° 5.687/2006.

Diante desse cendirio, o presente estudo
propoe que a exigéncia da presenca de um
elemento subjetivo especial a nortear a con-
duta do agente e o proprio conceito de dolo
sejam interpretados a luz de algumas das mais
modernas e/ou aceitas concepcoes doutrini-
rias e imediatamente obtemperados pelos di-
tames da Convenc¢ao de Mérida, garantindo
maior efetividade do combate a corrupgao e
a harmonizacao do ordenamento juridico na-
cional com os padroes internacionais.

2. A te1 N.© 14.230/2021
E O ELEMENTO SUBJETIVO DO
ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A Lei n.° 14.230/21 modificou significati-
vamente a abordagem conferida pelo Direito

1 P6s-graduado em Direito Publico pelo CAD-Centro de Atualizagao em Direito/UGF - Universidade Gama Filho-RJ; Bacharel em Direito pela Universidade Federal de
Vigosa; Promotor de Justi¢a do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais; Integrante do Grupo Especial de Promotores de Justica de Defesa do Patrimonio Pablico
- GEPP no periodo de 2007 a 2012; Coordenador do CAOPP - Centro de Apoio Operacional as Promotorias de Justica de Defesa do Patrimonio Publico do MPMG, de
2020 a 2024; Assessor Especial do Procurador-Geral de Justica de 2012 a 2014, 2016 e desde dezembro de 2024.

2 Doutor em Direito Processual Penal pela Universidade Federal de Minas Gerais. Mestre em Direito Processual Penal pela Universidade Federal de Minas Gerais. Pos-
-graduado em Ciéncias Penais pela Universidade Gama Filho. Graduado em Direito pela Universidade Federal de Minas Gerais. Professor da Fundacio Escola Superior
do Ministério Pablico. Ex-professor universitirio e de cursos preparatérios para concursos publicos. Promotor de Justica do Ministério Publico do Estado de Minas
Gerais. Coordenador da Bacia do Rio das Velhas e Paraopeba. Ex-integrante do Grupo Especial de Promotores de Justica de Defesa da Probidade Administrativa e do
Patrimonio Publico. Ex-integrante do Grupo de Atuagiao Especial de Combate ao Crime Organizado.

3 Pés-graduado em Direito Publico pela Universidade FUMEC em parceria com a FESMPMG; MBA Executivo em Gestio Publica pela Universidade Candido Mendes e Instituto
Prominas; Bacharel em Direito pela PUC Minas; Assessor Juridico do MPMG, lotado Centro de Apoio Operacional as Promotorias de Justica de Defesa do Patrimonio Puablico.
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Brasileiro a questao da improbidade adminis-
trativa, ao extirpar do ordenamento a previ-
sao dos atos improbos de natureza culposa e
estabelecer o dolo como elemento subjetivo
imprescindivel a configuragio dessas figuras
tipicas, a teor do disposto no artigo 1°, §1°,
da Lei de Improbidade Administrativa (LIA).
A nova legislacio nao apenas previu o dolo
como elementar dos tipos de improbidade
administrativa, como quis conferir-lhe uma
interpretagao auténtica, ao definir o seu con-
ceito no §2° do artigo 1° da Lei n.° 8.429/92.

Se nao bastasse, para além da simples exigén-
cia do dolo como pressuposto para a caracteriza-
¢ao da improbidade administrativa, o legislador
pretendeu incluir, como elementar desses tipos,
a prova de um especial fim a nortear a conduta
do agente publico improbo. Veja-se:

Art. 11. Constitui ato de improbidade ad-
ministrativa que atenta contra os principios
da administracdo publica a a¢do ou omissao
dolosa que viole os deveres de honestidade,
de imparcialidade e de legalidade, caracteri-
zada por uma das seguintes condutas: (...)

§ 1° Nos termos da Convengio das Nagoes
Unidas contra a Corrupciao, promulgada
pelo Decreto n® 5.687, de 31 de janeiro
de 2006, somente havera improbidade
administrativa, na aplicacao deste artigo,
quando for comprovado na conduta
funcional do agente publico o fim de obter
proveito ou beneficio indevido para si ou
para outra pessoa ou entidade.

§ 2° Aplica-se o disposto no § 1° deste artigo a
quaisquer atos de improbidade administrativa
tipificados nesta Lei e em leis especiais
e a quaisquer outros tipos especiais de
improbidade administrativa instituidos por lei.

O artigo 11, §2°, da LIA, a principio, fun-
cionaria como uma espécie de norma de
extensio ou de reenvio, a qual procuraria
acrescentar a todos os tipos de improbidade
administrativa novas elementares subjetivas,
consubstanciadas no fim do agente publico
de obter proveito ou beneficio indevido para
si ou para outrem com sua conduta.

De fato, ao interpretar esse dispositivo le-
gal, parte da doutrina vem afirmando que o
“dolo especifico” teria passado a constituir
uma elementar inerente ao aperfeicoamento
de todo e qualquer tipo de improbidade ad-
ministrativa (Guimaraes, 2022). Esse entendi-
mento, todavia, nao se afigura como o mais
adequado do ponto de vista técnico-dogma-
tico, mormente quando se considera o atual
estado de evolucao do estudo do instituto
do dolo no seio da doutrina juridico-penal, o
qual encontra ressonancia expressa na reda-
¢ao da Convencao de Mérida.

Primeiramente, convém assinalar que o
dolo nio se confunde com os elementos subje-
tivos especiais do tipo. O dolo, ao contririo, é
apenas um, se integrando com o conhecimen-
to das circunstancias elementares e/ou do ris-
co qualificado de producao do resultado, nio
cumprindo, o elemento volitivo, uma funcao
autdnoma, exceto em um sentido atributivo®.

Hodiernamente, a Teoria do Delito se afas-
tou das concepgoes tradicionais do dolo, de
corte psicologico, conferindo énfase ao ele-
mento intelectual e tomando o elemento voli-
tivo no sentido atributivo (e nao descritivo)’.
Dentro dessa evolucao conceitual, a conduta
dolosa prescindiria da intencao do agente na
pratica de uma dada ilegalidade, de maneira
que a execuc¢ao do tipo penal proibido de-
penderia exclusivamente da acao praticada,
da afericao de uma consequéncia natural en-
tre o fato e o resultado. Estar-se-ia, pois, dian-
te do “dolo sem vontade” no sentido psico-
logico, desinteressando perquirir o elemento
volitivo que move o agente, em um sentido
estritamente psicologico®.

O que interessa saber nao €é se o ato era
querido pelo individuo que o realizou, mas se
pode ser a ele efetivamente imputado segundo
parametros de racionalidade. Neste sentido, se
afere se um agente, com determinados conhe-

4 A perspectiva proposta nio possui cariter ou interesse meramente doutrinrio, mormente porque pavimenta o caminho para o desenvolvimento da construcao de
uma concepgio normativa de dolo, questiao de grande repercussio pritica, inclusive, agora, na esfera da improbidade administrativa.

5 GRECO, Luis. Dolo sem vontade. apud D’ALMEIDA, Luis Duarte et a/, em um texto seminal, em que se discute amplamente as distin¢gdes entre os sentidos atributivo
(na moral, na ética e no direito) e psicolégico da vontade, e a concluir que a vontade, no dolo, é considerada no sentido atributivo.

6 O tema foi abordado, com profundidade, em palestra proferida pelo Promotor de Justica por Wagner Mateleto Filho, no Programa Segunda-feira 18h, promovido pelo
Centro de Estudos e Aperfeicoamento Funcional do MPMG, no dia 19.09.2022, cujo contetdo pode ser acessado pelo link https://www.youtube.com/watch?v=LFVOrcLVa_M.
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cimentos factuais (acerca das elementares do
tipo e do prognostico do resultado), somente
teria atuado caso estivesse disposto a aceitar,
em uma tidbua de racionalidade, a realizacao
do tipo (Puppe, 1993), (Marteleto Filho, 2020).

Isso significa que o standard probatério
que autoriza a imposicao de uma condenacao
por ato de improbidade administrativa inde-
pende da demonstragao inequivoca de que o
agente dirigiu sua conduta com a intencao —
em um sentido psicolégico — de obter proveito
ou beneficio indevido para si ou para outrem.

O que se indaga é: a partir de um parame-
tro de racionalidade média, a conduta reve-
lou, objetivamente, que havia intencao de ob-
ter proveito ou de conferir beneficio indevido
para si ou para outrem? Afinal, mostra-se im-
possivel ao operador do Direito se intrometer
entre os pensamentos do agente improbo e, a
partir de um monitoramento mental remoto,
descobrir qual seria a sua vontade (psicologi-
ca) quando do cometimento dos atos tipicos
que lhe sao imputados.

Pelo contririo, basta que o intérprete analise
o comportamento do agente a partir da pers-
pectiva do conhecimento que o agente possuia
quando do ato. Sob essa 6tica, o conhecimento
deve ser comprovado; a vontade sera imputa-
da. Dolo, destarte, ¢ conhecimento de que a
ocorréncia do resultado € algo provavel.

Imprescindivel ter em mente esses concei-
tos e referenciais tedricos para evitar qualquer
equivoco de interpretacio da norma trazida
pelo legislador reformista nos jia menciona-
dos §§ 1° e 2° do artigo 1° da Lei n.° 8429/92,
com a redac¢do dada pela Lei n® 14.230/21, es-
pecialmente neste ultimo:

Art. 1°...

§ 1° Consideram-se atos de improbidade
administrativa as condutas dolosas tipificadas
nos arts. 9°, 10 e 11 desta Lei, ressalvados
tipos previstos em leis especiais.

§ 2° Considera-se dolo a vontade livre e
consciente de alcancar o resultado ilicito
tipificado nos arts. 9°, 10 e 11 desta Lei, ndo
bastando a voluntariedade do agente.

Dito de outro modo, descabe exigir do ti-
tular da acao de improbidade administrativa
que prove, para além de qualquer duavida fun-
dada, a vontade psicologica do agente impro-
bo. Basta que se identifique objetivamente a
conduta e se demonstre que a ocorréncia do
resultado — seja ele o enriquecimento ilicito,
0 dano ao erario ou a violagao a um princi-
pio da Administracao Publica — € algo prova-
vel que estara caracterizada a conduta dolosa,
bem como o elemento subjetivo especial do
tipo de improbidade administrativa.

E tudo o que se afirmou acerca do dolo,
como conceito geral, também se aplica ao
elemento subjetivo especial previsto em ti-
pos especificos.

H4 muito tempo, a doutrina penalista
abandonou a visao segundo a qual o especial
fim de agir, introduzido expressamente no
bojo de um tipo, representaria uma espécie
de “dolo especifico”. Na verdade, compreen-
de-se que essas finalidades especiais consti-
tuem um elemento subjetivo especial do tipo,
nao integrando nem se confundindo com o
conceito de dolo. O dolo, repise-se, € um so,
e se integra com o conhecimento da realiza-
¢ao das circunstancias elementares dos tipos
e/ou com o conhecimento do risco do resul-
tado naturalistico neles previsto (tomado este
como nao improvavel em uma tibua de racio-
nalidade). Merece ser destacado:

O dolo pode ser adequadamente funda-
mentado com base no elemento cognitivo
e a razdo para isso reside no fato de que a
representacio do perigo permite ao autor
exercer o controle sobre o préprio corpo
e que, portanto, domina o que esta sendo
realizado. (...)

2

A qualidade do risco doloso ¢ identificada
recorrendo-se a inferencialidade capaz de
expressar o compromisso cognitivo do au-
tor com a realizagao do perigo representado

(VIANA, 2017, p. 294).

Os elementos subjetivos especiais, por
sua vez, sao finalidades especificas exigidas
em determinados tipos, como o assenho-
reamento definitivo da coisa, no furto, por
exemplo. Estes elementos sio, como os de-
mais elementos do tipo objetivo, objeto de
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referéncia do dolo, com ele nao se confun-
dindo (Roxin; Greco, 2020).

Isso importa afirmar para fins de se recha-
car a confusao realizada por uma doutrina
menos avisada, que tem sustentado que a lei
de improbidade passou a exigir “dolo espe-
cifico”, ressuscitando-se uma categoria inexis-
tente e, pior, em uma perspectiva psicologista
do dolo, sem qualquer conexio com as fina-
lidades normativas da lei e sem qualquer su-
porte dogmatico.

A “intencao” referida, como elemento
subjetivo especial do tipo, também se inter-
preta em um sentido atributivo-normativo, e
nao em um sentido psicolégico-descritivo. A
“intengao” é submetida, também, a um juizo
inferencial, que se realiza segundo os elemen-
tos faticos disponiveis e a partir do conheci-
mento do agente acerca desses elementos e
das elementares do tipo objetivo.

Indaga-se: seria possivel, em considera-
¢ao a uma (inaceitavel) “linguagem privada”
(do agente improbo), afirmar que aquele que
age para burlar um processo licitatorio atuou
“sem inten¢ao” de se beneficiar ou beneficiar
alguém com o ato? Ora, a intencao de bene-
ficiamento préprio ou de terceiro, especial-
mente nos tipos de improbidade, € algo a eles
inerente e nao deve ser buscada ou pesqui-
sada no psiquismo do agente, restaurando-se
uma perspectiva psicologista de ha muito ul-
trapassada na dogmatica penal.

De suma importancia frisar que esse enten-
dimento encontra correspondéncia expressa
no bojo da Convencao de Mérida, a qual esta-
tui que a intencao e o propdsito deverao ser
extraidos a partir das circunstancias concretas
do caso. Significa dizer que o intérprete, nos
termos da propria lei, nao deve se preocupar
com a impraticivel demonstracao da vontade
subjetiva do agente publico. Basta a compro-
vacgao das circunstancias faticas objetivas que
a presenca do dolo sera meramente inferida,
perfazendo-se o ato ilicito improbo, como
dispoe o artigo 28 do Decreto n.° 5.687/2000,
que ora se transcreve:

Conhecimento, intencao e propdsito como
elementos de um delito

O conhecimento, a inten¢ao ou o0 proposi-
to que se requerem como elementos de um
delito qualificado de acordo com a presente
Convencio poderio inferir-se de circunstan-
cias féticas objetivas”.

O dolo, o fim de obter proveito préprio ou
alheio ou vantagem indevida ou o intuito de
causar dano ao eririo deverao ser extraidos a
partir de uma andlise daquilo que constituia
objeto de conhecimento do agente quando
de seu comportamento, nio de quaisquer
elucubracoes acerca de sua vontade psico-
logica. Uma vez provado que o agente tinha
conhecimento e dominio sobre sua conduta
e, mesmo assim, direcionou-a no sentido da
sua realizacdo, estarao presentes tanto o dolo
quanto o elemento subjetivo especial do tipo
de improbidade administrativa.

De rigor consignar, portanto, que a altera-
¢ao promovida pelo legislador infraconstitu-
cional no seio da LIA nio atingiu o patamar
que, em um primeiro olhar, parecia ou, até,
pode ter se pretendido alcancar. Isso porque,
nos termos expostos, o conceito de dolo e os
elementos subjetivos especiais do tipo penal
se submetem, hodiernamente, a uma siste-
matica doutrindria, normativa e probatdria
na qual pouco importa a vontade (no sentido
psicolégico) do agente para a configuragao da
figura penalmente tipica. Exige-se, tao somen-
te, a prova do conhecimento do agente, nao
de sua vontade subjetiva. Entendimento esse
que, impreterivelmente, deve ser transporta-
do para a seara do direito administrativo san-
cionador, tendo em vista a previsio expressa
constante do art. 28 da Convencao de Mérida.

Por fim, deve ser dito que alguma objecao
ao entendimento ora esposado poderia ser
formulada em virtude do manejo do vocdbulo
“delito” no bojo do artigo 28 do Decreto n.°
5.687/20006, dado que tal expressao atrairia, a
priori, o interesse do Direito Penal. Todavia,
cuida-se de uma falsa impressao, porquanto
se estd diante de um simples lapso de tradu-
¢a0, apenas mais uma das concepcoes equi-
vocadas que o legislador infraconstitucional
formou ao redor da Convencao de Mérida,
conforme sera exposto no item seguinte.
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3. DAs BALIZAS MINIMAS DE
COMBATE A CORRUPGAO ESTABELECIDAS
PELA CONVENGAO DE MERIDA

A Convengao de Mérida, promulgada pelo
Decreto n.° 5.687/2006 e expressamente men-
cionada na Lei n.© 14.230/21, é um tratado inter-
nacional em matéria de combate a corrupgao.

Conforme o artigo 11, §§1° e 2°, da LIA, esse
acordo internacional supostamente exigiria,
para a configuracao de qualquer ato de improbi-
dade administrativa, a obtencio de proveito ou
beneficio indevido. No entanto, essa exigéncia
nao encontra respaldo no texto da Convencao.

Inicialmente, tem-se que a Convencao
das Nacgoes Unidas contra a Corrupcao opera
uma diferenciacio no tratamento conferido
aos ilicitos civeis e penais’. Essa diferencia-
¢ao aparece desde o preambulo, que separa
expressamente os procedimentos de respon-
sabilizacao nas esferas civel e penal, até o ar-
tigo 43, que estabelece padroes proprios de
cooperagdo internacional para crimes e in-
fragoes civis ou administrativas. Dessa forma,
¢ evidente que a Convencao de Mérida nao
se restringe a esfera criminal, abrangendo o
combate a corrupg¢ao de forma mais ampla.

A reforcar a constatacao acima e confirmar
que a Convencao de Mérida visa a combater a
corrupcao em todas as esferas de responsabi-
lidade, é preciso destacar que o tratado utili-
za expressoes variadas conforme o fenébmeno
juridico abordado. Em diversos trechos, o do-
cumento emprega o termo genérico “offen-

ses” (infragoes), enquanto, ao tratar especifi-
camente de crimes, utiliza “criminal offenses”
(infragoes penais). Comparando-se a redacao
original dos artigos 13, 15, 16, 17, 18, 23, 25,
26, 27, 28 e 29, nota-se a clara separacio en-
tre os ilicitos de maneira geral daquelas infra-
¢oes de cunho puramente criminal®.

Ocorre que o legislador brasileiro, ao pro-
mulgar os termos da Conveng¢ao de Mérida e
introduzir a norma no ordenamento juridico
patrio, com o devido respeito, nao distinguiu
adequadamente esses termos, empregando
o vocidbulo “delito” para ambas as situagoes,
ao invés de diferenciar as expressoes genéri-
cas (“offences”) das especificas (“criminal of-
fences”). Esse lapso técnico gerou impactos
praticos na interpretacao da norma, criando
a falsa impressiao de que a Convengao visaria
exclusivamente a repressao criminal. No en-
tanto, como exposto, o tratado trata da cor-
rupc¢ao e da improbidade administrativa nas
mais variadas esferas de responsabilidade®.

Assim, é necessario diferenciar os momen-
tos em que a Convengao aborda a corrupcao
de forma ampla daqueles em que trata espe-
cificamente de seus aspectos criminais. Essa
distincao permite definir o tratamento mini-
mo que deve ser adotado pelos paises signata-
rios na tipificagado dos atos de corrupgio.

Ao que interessa a este estudo, o foco recai
sobre o artigo 65 da Convencao de Mérida, que
dispoe que cada Estado Parte do tratado podera
adotar medidas mais estritas ou severas que as
previstas na Convenciao com o fim de prevenir

7 Como forma de evitar discussoes desnecessarias, anote-se que a Convencio de Mérida, apesar do nome, nao versa exclusivamente acerca das condutas tipicas
insculpidas nos artigos 317 e 333 do Cddigo Penal e de seus corolarios civeis. Pelo contrario, uma leitura dos artigos 15 a 25 desse tratado revela que ele normatiza
diversos comportamentos reprovaveis relacionados a malversacao de recursos publicos e a desvios de conduta de agentes estatais e particulares. Assim, percebe-se que
comportamentos como o trifico de influéncia, o abuso de fungdes, o enriquecimento ilicito, a lavagem de dinheiro, a obstrug¢do da Justica, o peculato, dentre outros,
constituem objeto de normatiza¢ao pela convengao, apesar de nao configurarem atos de corrupcao propriamente ditos. Isso significa que, com efeito, a Convengao
de Mérida nao representa um acordo internacional em matéria de corrup¢ao, mas uma grande iniciativa mundial de combate a atos que, direta ou indiretamente,
afrontam o valor da probidade administrativa.

8 Para confirmar o que ora se aduz, compare-se os seguintes dispositivos normativos, em sua versao original:

“Article 15. Bribery of national public officials. Each State Party shall adopt such legislative and other measures as may be necessary to establish as criminal offences,
when committed intentionally:

Article 16. Bribery of foreign public officials and officials of public international organizations 1. Each State Party shall adopt such legislative and other measures as may
be necessary to establish as a criminal offence”

“Article 26. Liability of legal persons 1. Each State Party shall adopt such measures as may be necessary, consistent with its legal principles, to establish the liability of
legal persons for participation in the offences established in accordance with this Convention”.

Article 28. Knowledge, intent and purpose as elements of an offence. Knowledge, intent or purpose required as an element of an offence established in accordance
with this Convention may be inferred from objective factual circumstances”. (destaques nossos).

9 Nio se desconhece que, por vezes, a expressio “offence” é vergada para se referir a infracoes de natureza penal. Todavia, em um contexto no qual o proprio tra-
tado internacional aduz combater a corrup¢ao em todos os niveis, trabalha separadamente com conceitos de responsabilizacio penal, administrativa e civil, além de
mencionar reiteradamente a expressao “criminal offence” quando pertinente, resta claro que a o uso isolado da palavra “offence” demonstra o intuito de generalizar
a aplicabilidade de determinado instituto ou dispositivo a todas as searas do Direito.
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a corrupcao. Extrai-se, pois, que os Estados sig-
natarios somente poderao ultrapassar os limites
postos pelo tratado com o fim de aumentar o ri-
gor com o qual se combate a corrupg¢iao em seus
respectivos territorios. As balizas postas pela
Convencao da Nacoes Unidas contra a Corrup-
¢a0 representam, portanto, uma normatizacao
minima de combate a essa nefasta pritica, nao
um teto maximo de severidade juridica.

A conclusio, por conseguinte, € univoca: a
Convencao de Mérida obriga seus signatarios
a adotar um modelo normativo minimo de
combate a corrupcio. Os Estados Parte nao
podem adotar medidas mais brandas para
pessoas fisicas e juridicas envolvidas em atos
ilicitos, sob pena de violacao do tratado. A
Unica permissao concedida é o aumento da
severidade no combate a corrupg¢ao, aplicavel
tanto a ilicitos civis quanto penais. Dessa for-
ma, a convencao veda qualquer flexibilizacao
que torne a legislacio nacional menos restri-
tiva que o tratado.

Como ja dito no tépico 2, o artigo 28 do
Decreto n.° 5.687/2006 (que internalizou a
Convencao de Mérida no Brasil) estatuiu que
o conhecimento, a intencao ou o proposito
requeridos como elementos de uma infracao
qualquer (penal ou civel) poderao inferir-se de
circunstancias fiticas objetivas. Por conseguin-
te, caso, a partir da Lei n.° 14.230/21, efetiva-
mente se exigisse a comprovacao da vontade
psicologica do agente para a caracterizagcao do
elemento subjetivo dos atos de improbidade,
estar-se-ia diante de uma violacao frontal aos
termos daquele acordo internacional.

Mais que isso, perceba-se que a referéncia
aposta pelo legislador infraconstitucional no
art. 11, §1°, da LIA, conjugada com a preten-
sa norma de extensiao do seu §2°, se encon-
tra em desarmonia com o arcaboug¢o norma-
tivo estabelecido pela Convencao de Mérida.
Ou seja, a exegese dogmatica acerca do ele-
mento subjetivo dolo nos atos de improbi-
dade administrativa ora proposta encontra
arrimo tanto na doutrina quanto na propria
legislagcao brasileira, o que torna imperativa
a realizacao de uma interpretacio conforme,
nos termos adiante sugeridos.

Além disso, os tratados internacionais de
direitos humanos subscritos pelo Brasil pos-
suem status normativo supralegal, ou seja,
abaixo da Constituicao da Republica, porém
acima da legislacio interna. E exatamente esse
o status da Convencao das Nacoes Unidas con-
tra a Corrupcao, conhecida como Convencao
de Mérida, por tratar-se de um ato internacio-
nal de Direitos Humanos (Brasil, 2013).

Para confirmar esse entendimento, neces-
sario ponderar que a Comissao Interamerica-
na de Direitos Humanos jia se manifestou no
sentido de que a corrupcao e a improbidade
administrativa representam violagoes aos di-
reitos humanos. O cidadao possui o direito
fundamental a um governo probo, como bem
informa a prépria Comissio Interamericana
de Direitos Humanos:

Dado la naturaleza estructural del fenémeno
de la corrupcioén en la region, la Comisién
considera que sus impactos son profundos
y diferenciados. Por un lado, los actos de
corrupcion pueden configurar violaciones
de derechos humanos; y por otro lado, las
distintas manifestaciones del fenémeno de
la corrupcion pueden afectar el goce y ejer-
cicio de los derechos humanos.

Un primer grupo de situaciones que preo-
cupa a la Comisién corresponde a aquellas
en que mediante actos de corrupcion se in-
cumplen directamente las obligaciones del
Estado en materia de derechos humanos.
Puede configurarse una violaciéon de dere-
chos humanos y con ello la responsabilidad
internacional, cuando un acto o situacion
de corrupcién constituye o motiva un in-
cumplimiento a una obligacién internacio-
nal y dicho ilicito es atribuible al Estado. De
conformidad con los principios del derecho
internacional de los derechos humanos, el
Estado tiene la obligacion de reparar a las
victimas por las violaciones de derechos hu-
manos cometidas en su perjuicio.

Una segunda dimensidén que es necesario
clarificar es la relacién contextual entre el
fenébmeno de corrupcion y las violaciones
de derechos humanos, esto es, las distintas
formas en que se presenta la corrupcién en
la region y su vinculo con distintos tipos de
violaciones de derechos humanos. Es claro
que no soélo la corrupcion viola derechos hu-
manos, sino que se debe prestar atencién a
la forma en que diversos contextos de cor-
rupcién facilitan y/o fomentan la vulnera-
cion de derechos humanos. Lo anterior es
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relevante en la determinacion de las medi-
das adecuadas que deben adoptar los Esta-
dos para erradicar la corrupcion en la regién
(CIDH, 2019, p. 59).

Assim, tendo em vista que a Convengao
de Mérida é um ato internacional de Direitos
Humanos assinado pelo Brasil em 9 de de-
zembro de 2003, aprovado pelo Congresso
Nacional por meio do Decreto Legislativo n.©
348/2005, ratificado pelo Governo Brasileiro
em 15 de junho de 2005 e promulgado pelo
Decreto Presidencial n.° 5.687/20006, necessa-
rio é o reconhecimento de seu status suprale-
gal. Todo o ordenamento juridico brasileiro
relacionado ao tema deve estar em conformi-
dade com seus preceitos.

Corroborando essa interpretacao, o Pro-
motor de Justica do MPSP, Landolfo Andrade
de Souza (2023), sustenta que, tendo a con-
vengao previsto tal elemento subjetivo espe-
cial apenas para a configuragao dos abuso de
funcoes - ato de corrupcgao tipificado no ar-
tigo 19 e que guarda semelhangas com a vio-
lagdo de principios da administragao publica
-, nao seria possivel, entio, que a previsao
do §1° do artigo 11 da Lei de Improbidade
Administrativa fosse exigida também para a
configuracao de atos tipificados nos artigos
9° e 10, sob pena de ter-se uma lei nacional
menos restritiva que a Convencao de Mérida.
A proposito:

No particular, obtempera-se que a norma de
extensao do § 2° do artigo 11 nao alcancga as
modalidades dos artigos 9° (enriquecimen-
to ilicito) e 10 (lesdo ao erdrio) da LIA. Vale
dizer, a configuracio dos atos de improbida-
de administrativa tipificados nos artigos 9°
e 10 da LIA exige apenas a prova do dolo
(elemento subjetivo geral do tipo). Isso por-
que, conforme previsto expressamente no §
1°© do artigo 11 da LIA, a inspiracio para a
previsiao dessa finalidade especial no agir é a
Convencao de Mérida.

Nesta convengao, essa finalidade especial
(intencdo de obter um proveito indevido,
para si ou para outrem) sO é exigida para a
configuracio do abuso de fungées, ato de
corrupg¢ao tipificado em seu artigo 19, que
guarda semelhancas com o ato de improbi-
dade administrativa ofensivo aos principios
da administragao publica.

Para os outros dez tipos de corrupg¢ao descri-
tos na convencao, nestes incluidos os ilicitos
de enriquecimento ilicito e malversacio ou
peculato, anilogos as modalidades de im-
probidade previstas, respectivamente, nos
artigos 9° (enriquecimento ilicito) e 10 (le-
s40 ao erario) da LIA, nao se exige nenhuma
finalidade especial. Noutras palavras, dos
onze tipos de corrupcio descritos na con-
vencao, apenas um (abuso de funcoes) exi-
ge, para além do dolo, o elemento subjetivo
especial do tipo para a sua configuragio.

Assim, numa interpretacio légico-sistema-
tica da regra prevista no § 2° do artigo 11
da LIA, em conformidade com a convengio
de Mérida, é forcoso concluir que a ratio da
norma é padronizar a tipificacao subjetiva
de todos os atos de improbidade adminis-
trativa ofensivos aos principios da adminis-
tracao publica, previstos na LIA ou em leis
especiais, sob o influxo da regra prevista no
artigo 19 da Convencao.

Entendimento contririo, no sentido de
que a LIA exige essa finalidade especial
para a configuracao de todos os atos de
improbidade administrativa, inclusive da-
queles em relacio aos quais a convencao
exige apenas o dolo para a sua caracteriza-
¢ao (lesdo ao erario e enriquecimento ilici-
to), levaria a conclusiao inexoravel de que
a LIA esta sendo menos restritiva do que
a Convencao de Mérida, em clara afronta
ao disposto em seu artigo 65, paragrafo
n° 2, que assim dispoe: “Cada Estado Par-
te podera adotar medidas mais estritas ou
severas que as previstas na presente Con-
vencdo a fim de prevenir e combater a cor-
rupciao”. Como resultado, a regra prevista
no artigo 11, § 2°, da LIA seria considerada
invalida, por incompatibilidade material
vertical com a Convengao.

Nessa ordem de ideias, é for¢coso con-
cluir que o artigo 11, § 2°, da LIA esten-
deu a exigéncia dessa finalidade especial
apenas para os atos de improbidade ad-
ministrativa ofensivos aos principios da
administragio publica previstos em leis
esparsas, caso do Estatuto da Cidade (Lei
10.257/2001), da Lei de Acesso as Informa-
¢oes (Lei 12.527/2011) e da Lei das Elei-
¢oes (Lei 9.504/1997) (SOUZA, 2023)

Portanto, forcoso é o reconhecimento da
inviabilidade de qualquer inovacio legislativa
pelos Estados Partes, ou mesmo interpretati-
va da norma, que seja menos severa que as
previsdes da Convencao de Mérida.
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4. DA INTERPRETACAO CONFORME
A CONVENGAO DE MERIDA

Uma vez fixadas todas as bases legais, juri-
dicas e argumentativas acima, é valido afirmar
que a identificacio da verdadeira extensao
das reformas introduzidas na LIA pela Lei n.©
14.230/21 perpassa, também, por um juizo de
compatibilidade para com o teor do Decreto
n.° 5.687/20006.

Neste norte, em primeiro lugar, é possi-
vel afirmar que as questOes relacionadas as
exigéncias de demonstracao do dolo ou do
fim especial “de obter proveito ou beneficio
indevido para si ou para outra pessoa ou
entidade”, da “vontade livre e consciente de
alcancar o resultado ilicito tipificado” ou da
“finalidade ilicita” por parte do agente de-
mandam uma solu¢ao mais singela, pois os
dispositivos legais correlatos admitem uma
interpretacao conforme a Conveng¢ao de Mé-
rida que garantem a sua higidez normativa.

Em suma, o legislador determinou que,
para fins de caracterizacdo do ato de impro-
bidade administrativa, fosse provado o dolo,
a voluntariedade e o intento do agente de
atingir o resultado ilicito. Conforme ja expos-
to acima, as modernas Teorias do Crime nao
exigem a vontade psicoldgica como elemen-
to configurador do dolo, algo que, de plano,
ja afasta uma anamnese meramente literal e
isolada do conceito de voluntariedade trazido
pelo legislador reformista.

Na verdade, vindo ao encontro a corren-
te doutrinaria atualmente dominante, o arti-
go 28 da Convencao de Mérida estatuiu que
o conhecimento, a inten¢ao ou o propdsito
requeridos como elementos de uma infracao
qualquer (penal ou civel) poderio inferir-se
de circunstincias fiticas objetivas. Ou seja,
de acordo com a norma convencional (de
hierarquia superior), basta que se prove o co-
nhecimento por parte do agente e sua agao a
despeito dessa ciéncia que a conduta devera

ser reputada como intencional e proposital-
mente destinada a alcancar uma finalidade
ilicita. Os atos cometidos pelo agente servem
como prova de sua intencao e de seu propo-
sito verdadeiro, de maneira que a impossivel
tarefa de se demonstrar o que efetivamente se
passava na cabeca do agente improbo deixa
de ser um problema para o intérprete e apli-
cador do Direito'°.

Destarte, impoe-se seja conferida uma in-
terpretacio conforme a Convencao de Méri-
da aos artigos 1°, §2° e 11, §§ 1°, 2° e 5°, da
LIA, para que a exigéncia de demonstragao do
dolo e do fim ilicito do agente sejam aferidos a
partir das circunstancias fiticas e objetivas do
caso concreto, sem maiores divagacoes acerca
do estado de espirito do envolvido. Exegese
essa que sequer demanda a instauragao de um
incidente de inconvencionalidade, por se tra-
tar de uma proposta de natureza meramente
hermenéutica, calcada nos fundamentos dou-
trindrios e supralegais acima expostos.

5. CoNcLusAO

A Lei n.° 14.230/21 trouxe mudancas signifi-
cativas para o tratamento da improbidade admi-
nistrativa no Brasil, a0 suprimir a possibilidade
de responsabilizacao por culpa e tornar o dolo
um requisito indispensavel para a configuracao
do ato improbo. Além disso, o legislador, ao
que parece, pretendeu incluir, como elementar
desses tipos, a prova de um especial fim a nor-
tear a conduta do agente improbo. Essa prova,
no entanto, nao pode ter por alvo a vontade
psicolodgica do agente, mas sim voltar-se aos da-
dos factuais que, uma vez comprovados, levem
a um juizo de imputacao do elemento subjeti-
vo a0 autor, nos moldes do preconizado pelos
estudos mais avancados/aceitos acerca do dolo
na doutrina juridico-penal.

A Convencao de Mérida, promulgada pelo
Decreto n.° 5.687 de 2006, mencionada ex-
pressamente pelo legislador reformista no bojo

10 A titulo exemplificativo, o administrador publico que, sabedor de seu dever de licitar, realiza uma contratacao direta, age com a finalidade de causar dano ao Era-
rio ou de beneficiar indevidamente alguém. Aquele agente publico que, ciente das limitacoes or¢amentdrias, excede o teto de gastos, labora com o fim de produzir
resultado ilicito. Um servidor que deixar de realizar uma cotagao prévia de precos e acabar por dar azo a uma contratacio com sobrepreco também terd agido de
maneira dolosa, pois o dolo serd inferido a partir dos elementos concretos que pautam sua a¢io, nao de uma andlise de sua psique. Das circunstancias fiticas objetivas

extrair-se-d o intento e o propdsito do agente.
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da Lei n.° 14.230/21, consiste em um tratado
internacional em matéria de combate a cor-
rupcio, obriga os seus signatarios a adotarem
um modelo normativo minimo de combate a
corrup¢ao, proibindo a adog¢ao de tratamento
menos gravoso aos agentes envolvidos em atos
improbos que aquele acordado no tratado.

Com isso, se a Lei n.° 14.230/21 efetiva-
mente exigisse a comprovacio da vontade
psicolégica do agente para a caracterizaciao
do elemento subjetivo dos atos de improbi-
dade, haveria uma violacao frontal aos termos
do acordo internacional, porque a Convenc¢ao
de Mérida opera como um marco de combate
a corrupgao e seus preceitos se aplicam tanto
a ilicitos civeis quanto penais. Disso se permi-
te concluir, também a luz do disposto no art.
28 da aludida Convencgao, que a intenc¢iao ou
o proposito requeridos como elementos de
uma infracao qualquer poderao inferir-se de
circunstancias fiticas objetivas.

Dessa forma, a interpretacao da legislacao
estara alinhada as diretrizes internacionais que
impoem padroes minimos para a responsabili-
zacao por atos de improbidade, em conformi-
dade com a Conveng¢ao de Mérida, admitindo-
-se que as exigéncias de dolo, voluntariedade
e inten¢ao sejam extraidas exclusivamente das
circunstincias objetivas do caso concreto, ga-
rantindo a efetividade dos mecanismos de con-
trole e combate a corrupg¢ao.
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Tal posicionamento ganhou riapida e ampla
aceitacao doutrinaria a mingua do devido escru-
tinio, o que reforca a necessidade de um enfren-
tamento argumentativo mais aprofundado.

1. INTRODUGAO

Imediatamente apds a entrada em vigor
da Lei n.© 14.230/2021, substancial parcela da
doutrina passou a defender a insubsisténcia
da figura do dano in re ipsa nas agoes de im-
probidade administrativa, fundamentando-se
numa mera (e suposta) interpretacao literal
da nova redagao do caput do artigo 10 da

Diante disso, o presente estudo busca con-
tribuir para o debate da matéria, ao propor
uma interpretacio mais abrangente do con-
ceito de “dano efetivo” ao erario, de forma

Lei n.° 8.429/92, que teria passado a prever,
como pressuposto para a adequacao tipica de
quaisquer condutas, a ocorréncia de “perda
patrimonial efetiva”.

Referida interpretacao restringe o concei-
to de “dano efetivo” a um prejuizo de natu-
reza econOmico-mercadologica, pois somente
a demonstracio da pratica de sobrepreco, de
superfaturamento ou da quebra do cariter
sinalagmitico do contrato se amoldariam a
figura tipica introduzida pelo legislador refor-

alinhada a Convenc¢ao de Mérida, positivada
no ordenamento juridico patrio por meio do
Decreto n° 5.687/2000.

2. Do CONCEITO DE DANO EFETIVO
AO ERARIO SEGUNDO A DOUTRINA PREVALENTE

A Lei n.° 14.230/2021 promoveu profun-
das alteracoes na Lei n.°© 8.429/92 (Lei de Im-
probidade Administrativa — LIA), dentre as
quais se destacam aquelas promovidas em

mista. Tratar-se ia de uma contraposicao deli-
berada a figura do dano in re ipsa, até entao
aceita pela jurisprudéncia.

matéria de atos improbos causadores de dano
ao erdrio. Diante disso, parcela da doutrina,
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com fundamento na nova redacao do caput
do art. 10 da LIA, passou a sustentar o afas-
tamento da figura do dano presumido (in re
ipsa) nas acoes de improbidade administrati-
va, sob o argumento da exigéncia de “perda
patrimonial efetiva”.

De acordo com o referido dispositivo legal:

Art. 10. Constitui ato de improbidade admi-
nistrativa que causa lesao ao erario qualquer
acao ou omissao dolosa, que enseje, efeti-
va e comprovadamente, perda patrimonial,
desvio, apropria¢io, malbaratamento ou di-
lapidagao dos bens ou haveres das entidades
referidas no art. 1° desta Lei (...).

Em sintese, a tese de impossibilidade de
reconhecimento do dano presumido na seara
da improbidade administrativa, e que implica
superacao de entendimento contrario ha anos
sedimentado no Ambito do Superior Tribunal
de Justica*, baseia-se em uma “simples inter-
pretacao literal” do dispositivo alterado, sus-
tentando a necessidade de demonstracao de
efetiva perda patrimonial para o perfazimen-
to do ato improbo. Segundo Daniel Amorim
Assumpcao Neves e Rafael Carvalho Rezende
Oliveira (2022, p.28):

A segunda inovacio no caput do art. 10 da
LIA relaciona-se com a insercio da exigéncia
de efetiva e comprovada perda patrimonial,
desvio, apropriagao, malbaratamento ou dila-
pidacao dos bens ou haveres das entidades re-
feridas no art. 1° da citada legislagao. De fato,
na redacdo originaria do art. 10 da LIA, nao
constava a exigéncia de efetiva e comprovada
lesao ao erdrio, o que gerava o debate sobre a
possibilidade de aplicagao das sang¢oes de im-
probidade por dano presumido ao erario (in
re ipsa). Mencione-se, por exemplo, que, no
tema repetitivo 1.096, pendente de julgamen-
to, o STJ definira “se a conduta de frustrar a
licitude de processo licitatério ou dispensa-lo
indevidamente configura ato de improbidade
que causa dano presumido ao erdrio (in re
ipsa)”, com fundamento no art. 10, VIII, da
LIA. A partir da nova redagao do art. 10 da
LIA, a configuracao da improbidade por lesao
a0 erario, a0 menos nos termos literais do dis-
positivo, exigira a efetiva e comprovada lesao
ao erario, o que afastaria a improbidade por
dano presumido. Alids, quanto ao inciso VIII
do art. 10 da LIA, a Lei 14.230/2021 inseriu a
exigéncia de “perda patrimonial efetiva” para
configuraciao da lesao ao eririo, o que deve

influenciar no julgamento do tema repetiti-
vo 1.096 pelo STJ. A partir da literalidade da
nova redagao do caput e do inciso VIII do art.
10 da LIA, seria vedada a presuncao de dano
ao erario para tipificagio da improbidade.

O pensamento reproduzido alhures res-
tou agasalhado por parcela significativa da
jurisprudéncia, a qual, inclusive, vem pro-
pondo uma definicao do que seria a “perda
patrimonial efetiva” referenciada pela novel
legislacao, conforme se depreende de decisao
exarada pelo Tribunal de Justica de Sao Paulo:

APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA POR
ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
Ex-Prefeito do Municipio de Mirante do Para-
napanema. Aquisi¢ao direta de pecas e servi-
cos de manutengao de veiculos da frota muni-
cipal, sem a realizacio de processo licitatorio.
Indicios de irregularidade nas dispensas de
licitagao, em razao do indevido fracionamen-
to dos contratos. Contratacoes similares, de
carater corriqueiro e previsivel, que se repe-
tiram ao longo de todo o ano de 2012. Im-
putagao da pritica do ato improbo lesivo ao
erario previsto no artigo 10, inciso VIII, da Lei
n° 8.429/92. Irretroatividade e aplicabilidade
imediata das alteracoes de natureza proces-
sual trazidas pela Lei n® 14.230/2021 a LIA.
Tema 1.199 do STF. Artigo 14 do CPC/2015.
Configuracio do ato de improbidade que
pressupoe a existéncia de dolo especifico.
Elemento subjetivo nio demonstrado. Ile-
galidade que nao implica reconhecer a atua-
¢ao desonesta e a ma-fé do agente publico,
com o intuito de obter vantagem indevida
ou de favorecer terceiro. Auséncia de indi-
cios de superfaturamento. Pecas e servicos
efetivamente fornecidos ao Municipio. Ine-
xisténcia de comprovacdo de efetivo dano
ao patrimonio publico, que, na atual reda-
cdo do artigo 10, ndo pode ser presumido.
Manutencio da sentenca de improcedéncia.
Recurso nao provido. (TJSP. Apelacio civel n.
1000566-69.2016.8.26.0357 Rel. Des. Eduar-
do Prataviera. Julgamento em 13/12/2023)
(destaque nosso).

Atente-se para o trecho do ac6rdao supra-
citado que estabelece, como elementar para
a conformagao do atual conceito de prejuizo
efetivo ao erario, a demonstracio de indicios
de superfaturamento ou da inexisténcia da
entrega do objeto contratado ao ente publico
contratante, mesmo em face de indicativos de
fraude no processo de contratacio.

4 Vide, a titulo exemplificativo, o seguinte acérdao: STJ, Agint no AREsp 1745179 / PE, Rel. Min. Francisco Falcao, julgado em 27/09/2021.
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Neste diapasao, a “perda patrimonial efeti-
va”, elementar do tipo de improbidade posi-
tivado no art. 10 da Lei n. 8.429/92, teria uma
conotacao econdmica e mercadolégica, pois,
repita-se, somente a demonstracio da prati-
ca de sobrepreco, de superfaturamento ou da
quebra do cariter sinalagmatico do contrato
se amoldariam a figura tipica introduzida pelo
legislador reformista.

Em suma, percebe-se que os primeiros
escritos doutrindrios € a mais incipiente ju-
risprudéncia acerca da “Nova Lei de Impro-
bidade Administrativa” vém se calcando, no
que tange a tipicidade do ato de improbida-
de causador de dano ao eririo, no seguinte
raciocinio: a) o legislador reformista buscou
afastar a figura do dano presumido da tema-
tica da improbidade administrativa; b) para
tanto, passou a prever, no corpo do art. 10,
caput, da LIA, a comprovacao de “perda pa-
trimonial efetiva”; c) a expressio “dano efeti-
vO” sempre exprime um prejuizo de natureza
econdmico-mercadoldgica que devera ser im-
posto e suportado pelo ente publico lesado
como condicao para a configuragao dos atos
tipicos previstos no art. 10 da Lei n® 8.429/92;
d) contratacoes administrativas fraudadas nao
configurarao ato de improbidade se o objeto
for entregue e nao se demonstrar a ocorrén-
cia de superfaturamento ou sobrepreco.

Assim, €é necessario perquirir se o enten-
dimento supracitado, ainda que, aparente-
mente, majoritirio, reflete, de fato, a melhor
interpretacado para a norma consagrada pelo
novo art. 10 da LIA, ou se seriam cabiveis, qui-
¢4 recomendaveis, outras exegeses.

3. DA (RE)DEFINICAO DE DANO AO ERARIO
E SUA RELACAO COM O CONCEITO DE
PERDA PATRIMONIAL EFETIVA

Foi necessario um periodo de maturacao
para que os problemas decorrentes da inter-
pretacao proposta pela corrente doutrinaria
acima citada emergissem. Inicialmente, a lite-
ralidade da lei parecia dispensar maiores re-
flexoes hermenéuticas. No entanto, as falhas

do raciocinio juridico contestado surgiram
quando a aplicagao pratica dessa pseudoin-
terpretacio gramatical evidenciou contradi-
¢oes com outros dispositivos incorporados
pela Lei n.° 14.230/2021 a Lei n.° 8.429/92,
que expressavam sentido diverso.

O Tribunal de Justica de Sao Paulo, in-
clusive, abordou essa questao, ainda que em
carater obiter dictum, ao reconhecer a con-
trovérsia interpretativa, justificando, assim, a
negativa de provimento a uma ac¢ao resciso-
ria. Veja-se:

ACAO RESCISORIA Acio civil publica. Im-
probidade administrativa. Pedido improce-
dente reformado em grau recursal. Acérdao
rescindendo que condenou o autor nos ter-
mos do artigo 10, VIII, da Lei n°® 8.429/92.
Adocao do entendimento de que o dano ao
erdrio é presumido. Violacao manifesta da
norma juridica. Art. 966, V, do CPC. Inocor-
réncia. Interpretacdo da legislacdo promo-
vida pelos julgadores que ndo se presta a
dar fundamento a desconstituicdo dojulga-
do. Texto legal de aplicacdo controvertida.
Acio resciséria que nao pode ser manejada
para se obter juizo de retratagio. Aplicacao
da Samula 343 do STF - Precedentes.
Impossibilidade de indeferimento da inicial
diante da necessidade de ingresso no
mérito do pedido. Improcedéncia da acao,
rejeitada a matéria preliminar. (TJSP. Acao
Resciséria n°® 2108661-39.2023.8.26.0000.
Rel. Des. Maria Olivia Alves. Julgamento em
09/02/2024) (destaque nosso).

Irreparavel o alerta acima destacado. Ao
aprofundar a anilise do art. 10, caput, da
LIA, percebe-se que sua interpretagao literal
diverge daquela sustentada pela doutrina do-
minante, invalidando os fundamentos dessa
corrente tedrica. Em suma, como bem desta-
cado pelo TJSP, a lei ndo é tao literal quanto
se quer fazer crer.

Partindo do primeiro pilar da tese em dis-
cussao, reconhece-se que o legislador refor-
mista pretendia eliminar a presuncao de dano
na improbidade administrativa, conclusao essa
extraida do contexto da votacio da Lei n.°
14.230/21 no Congresso Nacional. Além dis-
so, € indiscutivel que a LIA emprega os termos
“perda patrimonial” e “efetiva” em seu art. 10,
conforme se verifica na leitura do dispositivo.
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Contudo, a confusio central da doutrina
prevalente reside na interpretacio equivoca-
da da expressao “perda patrimonial efetiva”,
que nao se confunde com o conceito amplo
de dano ao erario, mas representa apenas uma
de suas modalidades. Ademais, inexiste funda-
mento legal que sustente uma abordagem eco-
ndémico-mercadolégica desse conceito. Pelo
contrario, os artigos 10, §1°, 12 e 21 da LIA su-
gerem que a “perda patrimonial efetiva” deve
ser compreendida sob a 6tica contébil.

Para fins da releitura proposta, primeira-
mente, é importante atentar-se para a diccio
do art. 10, caput, da LIA, que prevé como ato
de improbidade que causa lesao ao erario qual-
quer acao ou omissao dolosa que enseje, efeti-
va e comprovadamente, perda patrimonial (1),
desvio (2), apropriagao (3), malbaratamento
(4) ou dilapidacao (5) de bens ou haveres de
entes publicos. Como se afere facilmente pela
enumeracao promovida, a “perda patrimonial
efetiva” espelha apenas uma das cinco modali-
dades diferentes de situacoes que podem “cau-
sar dano ao erario” apto a configurar ato de
improbidade administrativa.

Por certo, a exigéncia de uma efetiva de-
monstracao da ocorréncia de qualquer desses
cinco cendrios revela o desejo do legislador
de afastar a figura do dano presumido. To-
davia, o contetido semintico expresso pelos
termos que denotam cada uma das modalida-
des tipicas indica que o legislador reformista
manteve a conformacao do ato de improbida-
de em cenarios nos quais a “efetividade” nao
pressupoe eventual “reducao patrimonial”,
uma vez que a natureza da situagao tipificada
niao demanda a ocorréncia de um resultado
naturalistico deste jaez.

Em outras palavras, tem-se que o art. 10,
caput, da LIA, preve cinco cendrios capazes
de, em tese, perfazer um ato de improbida-
de causador de dano ao erario. Essas cinco
possibilidades faticas, a depender do sentido
expresso por seus proprios e literais termos,
podem exigir, ou nao, para a sua configura-

¢ao, eventual diminuicio no patrimdénio do
ente publico lesado. Perda (déficit), apropria-
¢ao (assenhoramento) e dilapidacio (desper-
dicio) exprimem a ideia de decréscimo patri-
monial, de modo que o perfazimento dessas
modalidades depende da prova da ocorréncia
desse resultado. Por outro lado, desvio (de-
sencaminhamento) e malbaratamento (mal
uso, uso incorreto) nao denotam necessaria-
mente esse mesmo sentido.

Significa que a configuracao da conduta im-
proba nessas modalidades poderia se dar por
meio de comportamentos que nao produzem
a diminuicao patrimonial como resultado, a
exemplo do emprego irregular de verbas pu-
blicas, na hipotese de desvio, ou de desres-
peito as normas orcamentdarias relativas aos
gastos publicos, no caso do malbaratamento’.
Fato € que o ato de improbidade causador de
“dano efetivo” ao erdrio nao se resume a cate-
goria da perda patrimonial, podendo ocorrer
por outras quatro modalidades.

A titulo de exemplo, a utilizagao de verbas
do FUNDEB para reformar uma praca, deixan-
do alunos sem monitoria escolar por falta de
contratacao de profissionais, configuraria des-
vio efetivo de verbas publicas (desvio de finali-
dade) nos termos do art. 10 da LIA. Nesse caso,
o dano ao erario ocorreria na modalidade de
desvio, exigindo novos aportes financeiros
para suprir a politica publica prejudicada, sem
que fosse possivel se falar em “perda patrimo-
nial” sob o aspecto econdmico-mercadologico,
como se pretende ter por necessario.

Outro aspecto da anilise ora proposta re-
side na correta compreensio do termo “perda
patrimonial efetiva”. Nao ha qualquer razao
semantica ou técnica para se presumir que
esse conceito envolveria parametros econod-
mico-mercadolégicos, como a comprovagio
de precos abusivos ou inexecug¢ao contratual.
Por isso, deve-se buscar exegese diversa, espe-
cialmente uma que envolva conceitos de con-
tabilidade publica — o ramo do conhecimento
dentro do qual se navega.

5 Resta evidente aqui a op¢ao politico-legislativa de se criar figuras de dano ao erario “por equiparacao”, o que nao se confunde com “dano presumido” ou dano in re ipsa.

[\
N
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No contexto da contabilidade publica,
uma “perda patrimonial efetiva” ocorre sem-
pre que hi redug¢ao no valor de um ativo ou
aumento do passivo sem um beneficio corres-
pondente. Esse fendmeno pode decorrer de
pagamentos indevidos, desvios de recursos,
ma gestao ou outras praticas ilicitas que im-
pactem negativamente o patrimonio publico.
Neste cendrio, sempre que, em virtude de
uma ac¢ao ou omissiao dolosa, o poder publi-
co vier a efetuar um pagamento ao particular
oriundo de uma contratagao ilicita na origem,
estar-se-4 diante de uma “reducao injustifica-
da nos recursos publicos” e, portanto, de uma
“perda patrimonial efetiva”, a qual estampa
ato de improbidade administrativa causador
de dano ao eririo.

Os artigos 10, §1°, 12 e 21 da LIA reforcam
essa tese, ao preverem a possibilidade de apli-
cacao de sancoes mesmo sem a imposicao de
ressarcimento, evidenciando que a “perda pa-
trimonial efetiva” de cunho econdémico-mer-
cadolégico nao é um requisito absoluto para
a caracterizacao da improbidade administrati-
va. In verbis:

Art. 10 (...)
§ 1° Nos casos em que a inobservancia de
formalidades legais ou regulamentares

nao implicar perda patrimonial efetiva,
nao ocorrerd imposicio de ressarcimento,
vedado o enriquecimento sem causa das
entidades referidas no art. 1° desta Lei.

Art. 12. Independentemente do ressarcimen-
to integral do dano patrimonial, se efetivo, e
das san¢oes penais comuns e de responsa-
bilidade, civis e administrativas previstas na
legislacao especifica, esta o responsavel pelo
ato de improbidade sujeito as seguintes co-
minagoes, que podem ser aplicadas isolada
ou cumulativamente, de acordo com a gravi-
dade do fato: (...)

Art. 21. A aplicacio das sancOes previstas
nesta lei independe:

I - da efetiva ocorréncia de dano ao patrimo-
nio publico, salvo quanto a pena de ressar-
cimento e as condutas previstas no art. 10
desta Lei; (...)

Como se observa, coexistem outros dispo-
sitivos tao literais quanto o art. 10, que, além
de nio dialogarem entre si, ainda estabele-
cem, de modo expresso, a possibilidade de

imposicao de sancdes nio-penais (adminis-
trativas) na hipotese do cometimento de um
ato de improbidade que nao implicar “perda
patrimonial efetiva”. Isso confirma a tese de
que a “perda patrimonial efetiva” representa,
tao somente, uma das modalidades de ato de
improbidade causador de dano ao eririo.

Além disso, tendo por base critérios de
contabilidade publica, é possivel afirmar que
a elementar “perda patrimonial efetiva” estard
preenchida sempre que houver uma reducgao
injustificada no volume de recursos publicos,
fendmeno esse que ocorrerd, por exemplo,
em todas as hipdteses de contratagoes frau-
dulentas, ainda que qualificadas por um dis-
péndio financeiro compativel com priticas de
mercado, independente de eventual sobre-
preco ou superfaturamento.

Conclui-se, assim, que a expressao perda
patrimonial, enquanto espécie de ato impro-
bo que causa dano ao eririo, deve ser lida
como uma modificacao no acervo patrimonial
pertencente ao ente publico, assim entendido
como seu conjunto de bens, verbas e haveres.
Regularmente constatada essa modificacio
do patrimdénio do ente publico, caracteriza-
da pelo dispéndio de recursos financeiros em
decorréncia de contrato ilicito em sua origem,
ainda que tenha ocorrido uma contrapartida
em favor da Administragio Publica, estara ca-
racterizado o ato improbo, bem como a obri-
gacdo de ressarcir o erdrio, restringindo-se a
discussdo, apenas, ao quantum desse ressar-
cimento e as sancoes aplicaveis.

4. A CoNVENGAO DE MERIDA

E A OPOSICAO AO DANO COM
ELEMENTAR DE TIPOS DEFINIDORES

DE CONDUTAS CORRUPTAS (iIMPROBAS)

A Convencao de Mérida, promulgada pelo
Decreto n.° 5.687 de 2006, mencionada ex-
pressamente pelo legislador reformista no
bojo da Lei n.° 14.230/21, consiste em um tra-
tado internacional em matéria de combate a
corrupcao em todas as esferas do Direito.

Apesar de sua ampla aplicabilidade, a ana-
lise do documento revela uma distincao clara
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entre ilicitos civeis e penais®. Essa diferencia-
¢ao aparece desde o preambulo, que separa
expressamente os procedimentos de respon-
sabilizacdo nas esferas civel e penal, até o ar-
tigo 43, que estabelece padroes proprios de
cooperagdo internacional para crimes e in-
fracoes civis ou administrativas. Dessa forma,
¢ evidente que a Convencao de Mérida nao
se restringe a esfera criminal, abrangendo o
combate a corrup¢ao de forma mais ampla.

Para reforgar essa constatagao, € preciso
recordar que o tratado utiliza expressoes va-
riadas conforme o fenémeno juridico abor-
dado. Em diversos trechos, o documento
emprega o termo genérico “offenses” (infra-
¢Oes), enquanto, ao tratar especificamente de
crimes, utiliza “criminal offenses” (infragoes
penais). Comparando-se a redacio original
dos artigos 13, 15, 16, 17, 18, 23, 25, 206, 27,
28 e 29, nota-se a clara separacgao entre os ili-
citos de maneira geral daquelas infragoes de
cunho puramente criminal’.

Contudo, o legislador brasileiro, ao pro-
mulgar os termos da Convencao de Mérida e
introduzir a norma no ordenamento juridico
patrio, com o devido respeito, nao distinguiu
adequadamente esses termos, empregando
o vocabulo “delito” para ambas as situacoes.
Dessa maneira, o Decreto n.°© 5.687/2006
diverge da versao original da Convencgao
de Mérida, ao traduzir “offense” (infracao)
como “delito”, uma confusio terminolégica
que deve ser afastada pelo intérprete, para
garantir a harmonia do sistema juridico, im-
pondo sua analise a luz da versio em inglés
do documento.

Esse erro técnico gerou impactos praticos
na interpretacio da norma, criando a falsa
impressio de que a Convencao visaria exclu-
sivamente a repressio criminal. No entanto,
como exposto, o tratado versa sobre a corrup-
¢do e a improbidade administrativa nas mais
variadas esferas de responsabilidade®.

Dessa forma, é necessario diferenciar os
momentos em que a Convencio aborda a cor-
rupc¢ao de forma ampla daqueles em que tra-
ta especificamente de seus aspectos criminais.
Essa distincio permite definir o tratamento
minimo que deve ser adotado pelos paises sig-
natarios na tipificacao dos atos de corrupcao.

O presente estudo concentra-se nos arti-
gos 3° e 65 da Convengao, que estabelecem
diretrizes gerais para o tratamento juridico da
corrupcao. O artigo 3°, em sua versao original
em inglés, determina que, salvo disposi¢ao
em contririo pela propria Convencao, nao
serd necessario que as infracoes — generica-
mente consideradas — nela enunciadas produ-
zam dano ou prejuizo patrimonial ao Estado.

Note-se que, de acordo com o pacto in-
ternacional firmado pelo Brasil, em traducao
direta, as infracoes penais, civeis e administra-
tivas que corresponderem a comportamentos
tidos como corruptos nao deverao demandar,
COmo pressuposto para o seu perfazimento,
resultado naturalistico, qual seja o dano ou
prejuizo patrimonial ao Estado. Em outras pa-
lavras, a Convencao estabelece que os paises
signatarios nao devem exigir a comprovagao
de prejuizo ao erario como condicao para a
configuracao de ilicitos em matéria de cor-
rup¢ao ou improbidade administrativa.

6 Como forma de evitar discussoes desnecessdrias, anote-se que a Convencdo de Mérida, apesar do nome, nao versa exclusivamente acerca das condutas tipicas
insculpidas nos artigos 317 e 333 do Codigo Penal e de seus coroldrios civeis. Pelo contrario, uma leitura dos artigos 15 a 25 desse tratado revela que ele normatiza
diversos comportamentos reprovaveis relacionados a malversagao de recursos publicos e a desvios de conduta de agentes estatais e particulares. Assim, percebe-se que
comportamentos como o trafico de influéncia, o abuso de func¢oes, o enriquecimento ilicito, a lavagem de dinheiro, a obstru¢ao da Justi¢a, o peculato, dentre outros,
constituem objeto de normatizagao pela convengio, apesar de nao configurarem atos de corrupg¢ao propriamente ditos. Isso significa que, com efeito, a Convengao
de Mérida nao representa um acordo internacional em matéria de corrup¢ao, mas uma grande iniciativa mundial de combate a atos que, direta ou indiretamente,
afrontam o valor da probidade administrativa.

7 Para confirmar o que ora se aduz, compare-se os seguintes dispositivos normativos, em sua versao original:

“Article 15. Bribery of national public officials. Each State Party shall adopt such legislative and other measures as may be necessary to establish as criminal offences,
when committed intentionally:

Article 16. Bribery of foreign public officials and officials of public international organizations 1. Each State Party shall adopt such legislative and other measures as may
be necessary to establish as a criminal offence”

“Article 26. Liability of legal persons 1. Each State Party shall adopt such measures as may be necessary, consistent with its legal principles, to establish the liability of
legal persons for participation in the offences established in accordance with this Convention”.

Article 28. Knowledge, intent and purpose as elements of an offence. Knowledge, intent or purpose required as an element of an offence established in accordance
with this Convention may be inferred from objective factual circumstances”. (destaque nosso).

8 Nio se desconhece que, por vezes, a expressao “offence” é vergada para se referir a infragdes de natureza penal. Todavia, em um contexto no qual o préprio tra-
tado internacional aduz combater a corrup¢iao em todos os niveis, trabalha separadamente com conceitos de responsabilizacao penal, administrativa e civil, além de
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Complementando essa ideia, o artigo 65 da
Convencao reforca que os Estados signatarios
podem adotar medidas mais rigorosas do que as
previstas no tratado para prevenir a corrupgao.
Ou seja, a Convencao estabelece um patamar
minimo de combate a corrup¢ao, sem impedir
que os paises adotem normas mais severas.

A conclusao € inequivoca: a Convencao de
Mérida obriga os signatirios a adotarem um
modelo normativo minimo de combate a cor-
rupcao. Os Estados Parte nio possuem a prer-
rogativa de suavizar as regras de responsabili-
zacao de pessoas fisicas ou juridicas envolvidas
com corrupc¢ao, sob pena de afronta ao trata-
do. Apenas é permitida a adocao de tratamento
mais rigoroso. Dessa forma, manter a interpre-
tagido ainda prevalente na doutrina, que exige
prejuizo patrimonial efetivo para configurar
a improbidade administrativa prevista art. 10,
caput, da LIA, ultrapassa indevidamente os li-
mites estabelecidos pela Convencao.

Como se sabe, os tratados internacionais
de direitos humanos subscritos pelo Brasil
possuem status normativo supralegal, ou seja,
abaixo da Constituicio da Republica, porém
acima da legislacio interna. E exatamente esse
o status da Convencao das Nacoes Unidas con-
tra a Corrupc¢ao, conhecida como Convencao
de Mérida, por tratar-se de um ato internacio-
nal de Direitos Humanos (BRASIL, 2013).

A corroborar esse entendimento, faz-se ne-
cessario ponderar que a Comissao Interame-
ricana de Direitos Humanos jia se manifestou
no sentido de que a corrupc¢ao e a improbida-
de administrativa representam violagoes aos
direitos humanos. O cidadao possui o direito
fundamental a um governo probo, como bem
informa a prépria Comissio Interamericana
de Direitos Humanos:

Dado la naturaleza estructural del fenémeno
de la corrupcion en la region, la Comisién

considera que sus impactos son profundos
y diferenciados. Por un lado, los actos de
corrupcion pueden configurar violaciones
de derechos humanos; y por otro lado, las
distintas manifestaciones del fenémeno de
la corrupcion pueden afectar el goce y ejer-
cicio de los derechos humanos.

Un primer grupo de situaciones que preo-
cupa a la Comisién corresponde a aquellas
en que mediante actos de corrupcién se in-
cumplen directamente las obligaciones del
Estado en materia de derechos humanos.
Puede configurarse una violacién de dere-
chos humanos y con ello la responsabilidad
internacional, cuando un acto o situacion
de corrupcién constituye o motiva un in-
cumplimiento a una obligacién internacio-
nal y dicho ilicito es atribuible al Estado. De
conformidad con los principios del derecho
internacional de los derechos humanos, el
Estado tiene la obligacién de reparar a las
victimas por las violaciones de derechos hu-
manos cometidas en su perjuicio.

Una segunda dimensién que es necesario
clarificar es la relacién contextual entre el
fenémeno de corrupcion y las violaciones
de derechos humanos, esto es, las distintas
formas en que se presenta la corrupcién en
la regién y su vinculo con distintos tipos de
violaciones de derechos humanos. Es claro
que no sélo la corrupcién viola derechos hu-
manos, sino que se debe prestar atencién a
la forma en que diversos contextos de cor-
rupcion facilitan y/o fomentan la vulnera-
cién de derechos humanos. Lo anterior es
relevante en la determinacién de las medi-
das adecuadas que deben adoptar los Esta-
dos para erradicar la corrupcion en la region
(CIDH, 2019, p. 59).

Nesse sentido, ha diversos pronunciamen-
tos da Comissao Interamericana de Direitos
Humanos (CIDH)’, além de decisio da Corte
Interamericana de Direitos Humanos (Rami-
rez Escobar e outros vs. Guatemala, julgado
em 9 de marco de 2018), na qual reconheceu
a relacao direita entre o efetivo combate a im-
probidade e a protecao de direitos humanos.
A decisao destacou que “a corrupcdo ndo so
lesa os direitos dos particulares individual-

mencionar reiteradamente a expressio “criminal offence” quando pertinente, resta claro que a o uso isolado da palavra “offence” demonstra o intuito de generalizar

a aplicabilidade de determinado instituto ou dispositivo a todas as searas do Direito.

9 Em 2017, a CIDH publicou a Resolucdo n® 01/17 sobre os Direitos Humanos e a Luta Contra a Impunidade e a Corrup¢io, em que afirmou que a luta contra a
corrupgao esta indissociavelmente ligada ao exercicio dos direitos humanos, concluindo que o estabelecimento de mecanismos efetivos para erradicar a corrupgao
¢ uma obrigacao urgente e necessaria para a garantia dos direitos humanos. No ano seguinte, a Comissiao destacou que a corrup¢iao tem um impacto grave no gozo
e exercicio de direitos humanos por parte de grupos historicamente discriminados, tais como as pessoas em situagao de pobreza, mulheres, povos indigenas e afro-
descendentes (Resolugao n°® 01/18, sobre Corrup¢ao e Direitos Humanos). Em 2019, em seu Relatério Anual, no anexo Corrupc¢io e direitos Humanos: standards
interamericanos, a CIDH consolidou seu entendimento de que “a corrup¢ao produz impacto diferenciado no gozo e no exercicio dos direitos humanos, em especial
no que se refere a grupos que se encontram em situacao de vulnerabilidade ou de discriminacao histérica. Em particular, a corrupgao afeta as pessoas em situagao de
pobreza e pobreza extrema, uma vez que, devido a sua condi¢iao de vulnerabilidade, sofrem de forma agravada as consequéncias desse fendmeno”.
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mente afetados, mas repercute negativamen-
te em toda a sociedade, na medida em que
rebaixa a confianca da populacdo no gover-
no e, com o tempo, na ordem democrdtica e
no Estado de Direito™° (tradugao nossa).

Assim, tendo em vista que a Convengao
de Mérida é um ato internacional de Direitos
Humanos assinado pelo Brasil em 9 de de-
zembro de 2003, aprovado pelo Congresso
Nacional por meio do Decreto Legislativo n.©
348/2005, ratificado pelo Governo Brasileiro
em 15 de junho de 2005 e promulgado pelo
Decreto Presidencial n.° 5.687/2006, necessa-
rio é o reconhecimento de seu status suprale-
gal. Todo o ordenamento juridico brasileiro
relacionado ao tema deve estar em conformi-
dade com seus preceitos.

Diante dessas constatacoes, restringir o
conceito de dano ao erdrio a “perda patrimo-
nial efetiva”, baseada apenas em praiticas de
mercado abusivas ou descumprimento con-
tratual, implicaria nao apenas uma contradi-
cao interna, como salientado anteriormente,
mas também uma violagio aos ditames da
Convengiao de Mérida.

A exegese ora proposta, neste contexto,
novamente se revela mais adequada a hipo6-
tese, visto que, ao reforcar a subsisténcia de
figuras tipicas que independem da afericao de
prejuizo sob uma perspectiva mercadologica,
se reaproxima das balizas estabelecidas no art.
3° daquele tratado. Dito de outro modo, ao
reconhecer que o prejuizo econdmico-merca-
dolégico ao eririo nao integra o tipo do art.
10 da LIA, ter-se-4 uma reconciliacio entre o
conteudo da lei e a diretriz de evitamento de
consagracao de ilicitos materiais exposta na
Convencao de Mérida.

5. Dos PARAMETROS PARA O
RESSARCIMENTO DO DANO AO ERARIO

Definido o ato improbo e contextualiza-
da a expressio “perda patrimonial efetiva”
como variacao patrimonial, subsistiria, tao

somente, a necessidade de elaboracao de pa-
rametros para a definicao do montante a ser
eventualmente ressarcido em face da consta-
tacao da pratica ilicita.

Pelo raciocinio ora desenvolvido, ter-
-se-ia a impressao de que todo o valor des-
pendido pelo ente publico em virtude da
pratica de um ato improbo seria passivel de
ressarcimento. Todavia, trata-se de uma im-
pressio equivocada, tendo em vista que o
art. 10, §1°, da LIA, veda o enriquecimento
ilicito dos entes publicos, algo que sabida-
mente ocorreria na hipotese.

Com isso, o dano ao erdrio apto a ser
ressarcido corresponderia ao lucro auferido
pelo particular com a contratacao irregular.
Trata-se, da aplicacio da teoria do “produto
bruto mitigado”, que possui ampla aceitacao
doutrinaria e jurisprudencial.

A luz da teoria do produto bruto mitigado,
do valor total pago pelo contratante ao
contratado, deve-se descontar o custo
comprovado ou estimado, limitado ao
custo de mercado, que a empresa teve para
executar o empreendimento, e a diferenca
entre esses dois valores é o que deve ser
ressarcido ao poder publico pela empresa
executora. Por esse método, tanto se evita
o indesejado enriquecimento ilicito da
Administracao, quanto se desestimulam
comportamentos ilicitos das empresas
licitantes e contratadas, que passarao a ado-
tar maiores cautelas com o receio de so-
frerem sangbes que sejam desabonadoras
e gravosas ao seu patrimonio (Weiblen, Di
Sena Janior e Pargendler, 2020, p. 47/48).

Sobre o tema, jia decidiu o Tribunal de
Contas da Unido que:

A teoria do produto bruto mitigado busca
atender ao principio que proibe o enrique-
cimento ilicito da Administragao, bem como
do contratado que nao pode enriquecer com
o lucro do ilicito, sem olvidar, porém, que
o poder publico deve agir de forma severa
em relagao aos infratores que causem lesoes
aos cofres estatais por atos ilicitos. Por essa
teoria, a contratada teria direito de receber
como indenizagio os custos reais por ela
suportados para cumprir as obrigacoes con-

10 [...] “la corrupcién no solo afecta los derechos de los particulares individualmente afectados, sino que repercute negativamente en toda la sociedade, en la medida
en que ‘se resquebraja la confianza de la poblacion en el gobierno y, con el tiempo, en el orden democritico y el estado de derecho”.
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tratuais até a declaracao de nulidade do con-
trato, mas apenas estes custos. Dessa forma,
o lucro ou remuneragio por ela obtido em
funcao do exercicio de sua atividade nao se-
ria passivel de ressarcimento pela Adminis-
tracao, muito menos o sobrepreco existente
no contrato (TCU, Acérdio 130/2019, rel.
Raimundo Carreiro, Sessiao: 30/01/2019).

A devolucao dos lucros ao eririo nao pro-
voca qualquer enriquecimento da Administra-
¢do Publica, mas sim impede o enriquecimento
indevido do contratado, cujo ajuste contratual
estd contaminado pela improbidade adminis-
trativa. Ao participar de uma contratacao ilegal,
que nao poderia ter sido concretizada, o parti-
cular ndo pode auferir lucros, sob pena de se
aproveitar da sua propria torpeza.

Deve ser aplicado, analogicamente, o mes-
mo raciocinio utilizado quanto ao possuidor
de ma-fé em relacao aos frutos, previsto no
art. 1.216, parte final, do Cdédigo Civil de
2002, que assevera:

Art. 1.216. O possuidor de ma-fé responde
por todos os frutos colhidos e percebidos,
bem como pelos que, por culpa sua, deixou
de perceber, desde o momento em que se
constituiu de ma-fé; tem direito as despesas
da producao e custeio.

Com efeito, o lucro pretendido pelo con-
tratado nao deixa de ser espécie de fruto civil
do dinheiro aplicado para a execucao do con-
trato, o que, guardadas as devidas proporgoes,
autoriza a aplicacao do mesmo raciocinio. As-
sim, reconhecida a nulidade do contrato em
virtude da pratica de atos de improbidade, a
contratada deve devolver parte dos valores re-
cebidos, ao menos a razao direta do montante
correspondente aos lucros auferidos.

6. CoNcLUSAO

O presente estudo evidenciou que a in-
terpretacio do dano ao erdrio pautada na
mera afericio de prejuizo de natureza eco-
nomico-mercadolégico nao reflete o real al-
cance dos dispositivos da Lei n.© 8.429/92,
com redacao dada pela Lei n.°© 14.230/2021,
tendo em vista que a interpretacao restritiva
esvazia o conteiddo normativo e comprome-
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te a eficacia das medidas de combate a im-
probidade administrativa.

O art. 10, caput, da LIA, prevé cinco ce-
ndrios capazes de, em tese, perfazer um ato
de improbidade causador de dano ao erario,
sendo certo que, especialmente nas modali-
dades desvio (desencaminhamento) e malba-
ratamento (mal uso, uso incorreto), nao ha
necessidade de demonstraciao de perda patri-
monial do ente publico lesado.

Por sua vez, o conceito de “perda patrimo-
nial efetiva” merece ser contextualizado na
perspectiva contabil e da Administracao Pu-
blica e nao na mercadolodgica, pois deve ser
entendido como qualquer movimentac¢ao pa-
trimonial injustificada do ente publico, o que
inclui aquela causada a partir de uma despesa
decorrente de uma conduta dolosa fraudu-
lenta na origem.

Tomando-se em conta o disposto no art. 3°
da Convencao de Mérida, a interpretacao pro-
posta também busca preservar a coeréncia da
Lei de Improbidade Administrativa com os pa-
rametros de tal tratado internacional, promo-
vendo, assim, uma protecao mais robusta do
patrimonio publico e a efetiva responsabiliza-
¢ao dos agentes improbos, além de aprimorar
0s mecanismos de combate a corrupg¢ao.

Por fim, compatibilizando a necessidade de
recomposi¢ao do erario por valores indevida-
mente gastos ou auferidos com a vedacio ao
enriquecimento sem causa da administracao
(ambos consagrados na legislacao de regéncia),
mostra-se possivel a busca do ressarcimento pe-
los contratados (beneficidrios dos pagamentos
ilicitos) dos montantes imputdveis (comprova-
da ou estimadamente) a titulo de lucro, resguar-
dando-lhes, tao somente, os valores decorren-
tes dos custos dos bens ou servigos fornecidos.
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O PAPEL DO MINISTERIO PUBLICO NO FOMENTO
A IMPLEMENTA(;AO DE PROGRAMAS DE INTEGRIDADE
NOS MUNICIPIOS DE MINAS GERAIS

FELIPE HILARIO CESAR DOS SANTOS'
ESTAGIARIO DO MINISTERIO PUBLICO DE MINAS GERAIS

1. INTRODUGAO

O fendmeno da globaliza¢ao, marcado pela
emergéncia de complexos grupos empresariais
e pela fluidez das fronteiras estatais, trouxe no-
vos desafios para o Direito Penal e para a Ad-
ministracao Publica. A crescente complexidade
das estruturas organizacionais, a descentraliza-
cao de decisoes e a divisao de tarefas dificultam
a responsabilizacao por ilicitos, evidenciando a
insuficiéncia dos modelos classicos de contro-
le estatal, tradicionalmente focados na repres-
sdao individual. Nesse cendrio, a prevencao de
riscos torna-se uma estratégia central, exigindo
novos paradigmas de regulacao.

E nesse contexto que os programas de
integridade, ou compliance, surgem como fer-
ramentas essenciais para a promog¢ao de uma
cultura de conformidade legal e ética no seio
das organizacoes. Concebidos como um siste-
ma de “autorregulacao regulada”, os progra-
mas de compliance representam a transferén-
cia de parte da responsabilidade de controle
para o proprio ente, que passa a ter o dever
de implementar mecanismos internos de pre-
vencao, deteccao e resposta a irregularidades.
A adocao de um programa de integridade efeti-
vo visa, em ultima andlise, internalizar parime-
tros de legalidade e ética, afastando a reprova-
bilidade da conduta institucional.

Na esfera publica, especialmente no ambi-
to municipal, a implementacao de tais progra-
mas é fundamental para garantir que a gestao
dos recursos e das politicas publicas atenda
aos principios constitucionais de moralidade,
impessoalidade e eficiéncia, beneficiando dire-

1 Graduando em Direito pela Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais.
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tamente o cidadao. Contudo, a realidade dos
municipios, em especial os de menor porte,
impoOe desafios significativos, como a escassez
de recursos e a falta de conhecimento técnico
especializado, que dificultam a estruturacao de
programas de integridade robustos.

Diante dessa problemitica, o Ministério Pu-
blico, em sua missao constitucional de defesa
da ordem juridica e do patrimdnio publico,
emerge como um ator institucional com po-
tencial para transcender sua tradicional func¢ao
reativa e sancionatoria. A Institui¢ao pode atuar
como um agente indutor, fomentando a ado-
¢ao de politicas de integridade e contribuindo
para a moderniza¢ao da gestao municipal.

Assim, o problema que orienta este artigo
pode ser formulado da seguinte forma: de que
forma o Ministério Publico de Minas Gerais
(MPMG), para além de sua funcao repressiva
tradicional, pode atuar de maneira proativa e
resolutiva para incentivar a efetiva implemen-
tacao de programas de integridade na adminis-
tracao publica dos municipios mineiros?

O objetivo deste trabalho é, portanto,
analisar os instrumentos juridicos e institu-
cionais a disposi¢io do MPMG para fomentar
essa cultura de integridade. A andlise partird
da fundamentagio tedrica dos programas de
compliance, passando pelo detalhamento das
ferramentas de atuacao do Ministério Publico,
como a Recomendacao, o Termo de Ajusta-
mento de Conduta (TAC) e a Acao Civil Publi-
ca e culminando na discussdo de estratégias e
desafios para uma atuagao ministerial efetiva
no contexto de Minas Gerais.
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2. PROGRAMAS DE INTEGRIDADE E GOVERNANGA
NA ADMINISTRAGAO PUBLICA MUNICIPAL

A crescente complexidade das estruturas
sociais € a proeminéncia dos entes coletivos
como atores centrais na geracao de riscos le-
varam a uma necessaria evolucao do Direito,
que passou a buscar mecanismos de controle
para além da tradicional repressao penal in-
dividual (Weiblen, 2023, p. 123). No ambito
da Administragao Pablica, essa transformacio
se manifesta na consolidacio da governanca
como um sistema de dire¢io e monitoramen-
to voltado a eficiéncia e a probidade. Nesse
contexto, os programas de integridade, ou
compliance, emergem como o principal ins-
trumento para a materializacio de uma ges-
tao publica integra e em conformidade com o
ordenamento juridico.

2.1. FUNDAMENTOS DO COMPLIANCE NO SETOR PUBLICO

O termo compliance, originirio do verbo
inglés “to comply”, traduz o dever de estar em
conformidade com leis, regulamentos e di-
retrizes, sejam elas internas ou externas (Co-
miotto, 2020, p. 6). Aplicado ao setor publico,
o conceito transcende a mera legalidade estri-
ta; ele representa um conjunto de mecanismos
internos desenhados para prevenir e detectar
desvios, fraudes e, especialmente, atos de cor-
rupcao e responder a eles, assegurando que a
atuacgao estatal esteja alinhada com elevados
padroes éticos e com o interesse publico.

Conforme definido no Plano de Integrida-
de da Controladoria-Geral do Estado de Mi-
nas Gerais (CGE-MG), a integridade deve ser
entendida em sentido amplo, abrangendo:

tanto a dimensao da conduta ética individual
e da moralidade administrativa quanto o com-
promisso com a missao institucional e a busca
incessante para alcancar os objetivos finalisti-
cos das politicas puablicas (CGE, 2018, p. 3).

A implementaciao de um programa de inte-
gridade eficaz se estrutura sobre um modelo
de “autorregulacao regulada”, no qual o pro-
prio ente publico, a partir de diretrizes gerais
estabelecidas pelo Estado, assume a respon-
sabilidade de gerir seus riscos e fortalecer sua
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cultura organizacional (Alencar, 2019, p. 49).
Os pilares essenciais que sustentam esse mo-
delo sao:

a) Comprometimento da Alta Administracao: O
apoio visivel e inequivoco dos dirigentes maximos,
prefeitos, secretarios e presidentes de autarquias
€ a condi¢io fundamental para o sucesso do pro-
grama. Esse “tom que vem do topo” (tone from the
top) demonstra o compromisso real com a ética e a
legalidade, fomentando uma cultura de integrida-
de que se dissemina por toda a organizacio (CGE,
2018, p. 12);

b) Anilise e Gestao de Riscos: Consiste no processo
sistematico de identificar, avaliar e tratar os riscos
que podem comprometer os objetivos institucio-
nais, incluindo a ocorréncia de atos de corrupgao.
A gestdo de riscos permite que os controles inter-
nos sejam direcionados de forma inteligente para
as areas mais vulneraveis da administracio munici-
pal (CGE, 2018, p. 54);

c) Controles Internos, Politicas e Procedimentos:
Refere-se a formalizagio de regras claras e procedi-
mentos que devem ser seguidos por todos os servi-
dores. O principal instrumento aqui € a elaboragdo
de um Cédigo de Etica e Conduta, que serve de
guia para dilemas praticos, abordando temas como
conflito de interesses, nepotismo e o recebimento
de presentes e hospitalidades (CGE, 2018, p. 91);

d) Canais de Denuncia e Medidas Disciplinares: A
existéncia de canais seguros e confidenciais para o
reporte de irregularidades, com a devida protecao
ao denunciante de boa-fé, é vital para a detecgiao
de ilicitos. A apuracao rigorosa e a aplicagio de
sancoes disciplinares justas reforcam a seriedade e
a efetividade do programa (CGE, 2018, p. 97).

A adogao de tais medidas demonstra um
esforco organizacional que, no limite, pode
afastar a reprovabilidade da conduta institu-
cional. Quando um ilicito ocorre apesar da
existéncia de um programa robusto, nio se
trata de uma falha da organizaciao, mas de um
desvio individual, o que reforca a tese de que
o compliance eficaz pode funcionar como
uma excludente de culpabilidade da pessoa
juridica (Santos, 2020, p. 1).

2.2. A OBRIGATORIEDADE E OS DESAFIOS
DA IMPLEMENTAGAO NOS MUNICIPIOS

A exigéncia de programas de integridade na
esfera municipal nao é uma mera recomenda-
¢do de boa gestao, mas uma consequéncia dire-
ta dos principios basilares do Direito Adminis-
trativo, insculpidos no art. 37 da Constituicao
Federal: legalidade, impessoalidade, moralida-
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de, publicidade e eficiéncia. A Lei de Impro-
bidade Administrativa (Lei n® 8.429/1992), ao
sancionar condutas que atentam contra €sses
principios, evidencia a obriga¢ao do gestor pu-
blico de zelar pela probidade, o que se mate-
rializa, de forma preventiva, por meio de um
programa de integridade.

A legislacao infraconstitucional moderna
reforca essa tendéncia. A nova Lei de Licitagoes
e Contratos (Lei n® 14.133/2021), por exem-
plo, condiciona a celebracao de contratos de
grande vulto a existéncia de programas de in-
tegridade na esfera privada, o que, por sime-
tria, eleva o padrao de exigéncia também para
o ente publico contratante. Em Minas Gerais,
a matéria foi recentemente atualizada com a
instituicao da Politica Mineira de Promog¢ao da
Integridade (PMPI), criada pelo Decreto Esta-
dual n°® 48.419, de 16 de maio de 2022, que
estabelece as novas diretrizes estaduais para o
tema, servindo de norte para os municipios.

Apesar do robusto arcabouco normativo,
a implementacao de programas de integrida-
de nos municipios mineiros enfrenta desafios
consideriveis. A vasta diversidade de portes
e capacidades institucionais, a escassez de re-
cursos financeiros e de pessoal qualificado e,
por vezes, uma cultura politica local pouco
afeita a mecanismos rigorosos de controle e
transparéncia, representam obsticulos que
demandam uma atuacao indutora por parte
dos 6rgaos de controle.

3. O MINIsTERIO PUBLICO como
INDUTOR DE POLITICAS DE INTEGRIDADE

Diante do cendrio de fortalecimento da
agenda de integridade e dos desafios enfren-
tados pelos municipios, o Ministério Publico
assume um papel que transcende sua tradi-
cional func¢ao repressiva. A Instituicio evolui
de um perfil meramente reativo, focado na
persecucao de atos de improbidade ja consu-
mados, para um perfil resolutivo e indutor de
politicas publicas, atuando de forma proativa
para prevenir a ocorréncia de ilicitos e apri-
morar a gestao administrativa.

3.1. A EVOLUCAO DO PERFIL INSTITUCIONAL:
DO REATIVO AO RESOLUTIVO

A Constituicao Federal confere ao Ministé-
rio Pablico a missao de zelar pelo patrimonio
publico e social e pelos principios regentes
da Administracao Publica (art. 129, III, CF).
Historicamente, essa tutela se materializou,
em grande parte, pelo ajuizamento de Agoes
Civis Publicas por ato de improbidade admi-
nistrativa, um mecanismo de natureza san-
cionatéria. Contudo, a complexidade da ma
gestao e da corrupcgao sistémica demonstrou
que apenas punir o dano ap6s sua ocorréncia
é uma estratégia insuficiente.

A atuacao moderna do Ministério Publico,
portanto, volta-se, cada vez mais, para a pre-
vencao, buscando evitar que o ilicito ocorra.
Essa abordagem resolutiva esta alinhada as fi-
nalidades do compliance, que visa justamen-
te criar uma cultura organizacional que neu-
tralize os fatores criminégenos e incremente
o risco de deteccao de comportamentos des-
viantes (Weiblen, 2023, p. 125).

Ao fomentar a implementacao de progra-
mas de integridade nos municipios, 0 MPMG
atua diretamente na causa dos problemas, pro-
movendo uma gestao mais transparente, con-
trolada e eficiente, o que, por consequéncia,
reduz a incidéncia de atos de improbidade.

3.2. INSTRUMENTOS DE ATUACAO DO MPMG

Para exercer essa funcao indutora, o Mi-
nistério Publico dispoe de um robusto arse-
nal de instrumentos, com especial destaque
para os mecanismos extrajudiciais, que fa-
vorecem o didlogo e a constru¢io de solu-
coes consensuais.

Recomendacao — A recomendagao € o ins-
trumento extrajudicial por exceléncia para a
atuagao preventiva. Trata-se de um ato for-
mal por meio do qual o promotor de Justica
expoe, de forma fundamentada, a existéncia
de uma irregularidade ou a necessidade de
aprimoramento de uma politica publica, e re-
comenda ao gestor a adogao de providéncias
para sanar o problema.
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No contexto do nosso tema, a Recomenda-
¢d0 ¢ a ferramenta ideal para iniciar o didlogo
com um municipio que nao possua um pro-
grama de integridade. O MPMG pode expedir
uma Recomendacio a um prefeito, por exem-
plo, apontando os riscos decorrentes da au-
séncia de controles internos e recomendando
aadocao de medidas como a criagao de um c6-
digo de ética, a instituicao de um canal de de-
nuncias ou o inicio de um mapeamento de ris-
cos, com base nas diretrizes da Politica Mineira
de Promocgao da Integridade (CGE, 2018).

Embora nao tenha forca coercitiva imedia-
ta, a Recomendagio serve como notificacao
formal e, caso descumprida, pode instruir um
futuro Inquérito Civil ou A¢ao Civil Publica.

Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) -
Quando o dialogo avanca e ha um reconheci-
mento da necessidade de adequagao por parte
do gestor municipal, o Termo de Ajustamento
de Conduta (TAC) surge como o principal ins-
trumento para formalizar os compromissos.
O TAC ¢é um titulo executivo extrajudicial no
qual o municipio, representado por seu ges-
tor, assume obrigacoes de fazer e nio fazer,
com prazos definidos e cominacao de multas
em caso de descumprimento.

Por meio de um TAC, o MPMG pode pac-
tuar com 0 municipio um cronograma com-
pleto para a implementaciao de um programa
de integridade. Pode-se prever, por exem-
plo, a obrigacio de instituir uma instancia
responsavel pelo programa, de realizar trei-
namentos periodicos com os servidores e de
comprovar 0 monitoramento continuo dos
riscos. O TAC, portanto, transforma a adesao
ao compliance em uma obrigacao formal,
com forga executiva, representando um po-
deroso mecanismo de fomento.

Acao Civil Pablica (ACP) - Em ultima
instancia, caso a Recomendacao seja ignorada
e a celebracio de um TAC seja recusada, resta
ao Ministério Publico a via judicial. A A¢ao
Civil Publica, tradicionalmente utilizada para
a reparacao de danos e a punicao de agentes
improbos, pode também ser manejada com o
objetivo de obter uma obrigac¢io de fazer.
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Nesse caso, o MPMG pode pedir ao Poder
Judiciario que determine ao municipio a obri-
gacao de estruturar seus controles internos
e implementar um programa de integridade,
sob pena de multa diaria (astreintes) ao ges-
tor. A fundamentagio para tal pedido reside
no fato de que a auséncia de mecanismos
minimos de controle viola os principios da
moralidade e da eficiéncia (art. 37, CF) e cria
um ambiente propicio a pratica de atos de im-
probidade, configurando, em si, uma omissao
ilicita do administrador publico.

4. DESAFIOS E ESTRATEGIAS PARA UMA
ATUAGAO EFETIVA EM MINAS GERAIS

A transposicao do modelo de complian-
ce para a realidade dos municipios minei-
ros, embora juridicamente fundamentada e
socialmente desejavel, depara-se com obs-
ticulos praticos que precisam ser conside-
rados para uma atuacao ministerial efetiva.
A eficicia da atuacio do MPMG como in-
dutor de politicas de integridade depende-
ra de sua capacidade de diagnosticar esses
entraves e adotar estratégias que sejam, ao
mesmo tempo, firmes em seus propositos €
flexiveis em sua aplicagao.

4.1. DIAGNOSTICO DOS PRINCIPAIS ENTRAVES

A implementacao de programas de integri-
dade em Ambito municipal em Minas Gerais en-
frenta, primordialmente, os seguintes desafios:

a) Heterogeneidade Municipal: O estado de Minas
Gerais é marcado por uma profunda diversidade
entre seus 853 municipios. Existem desde grandes
metrépoles com estruturas administrativas comple-
xas até pequenos municipios com recursos finan-
ceiros e humanos extremamente limitados. Essa
realidade torna inviavel a aplicacio de um modelo
unico de compliance, exigindo abordagens adapta-
das a cada contexto;

b) Capacidade Técnica e Financeira: Muitos muni-
cipios, especialmente os de menor porte, carecem
de pessoal qualificado e de recursos orcamentarios
para desenvolver e manter um programa de integri-
dade robusto. A criacao de um setor de complian-
ce, arealizacao de treinamentos e a implementagao
de sistemas de controle podem ser vistas como um
Onus excessivo para gestoes que ja operam com or-
camentos restritos;
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¢) Cultura Organizacional e Resisténcia Politica:
A introducao de mecanismos de controle mais ri-
gorosos pode encontrar resisténcia em ambientes
com uma cultura administrativa e politica pouco
afeita a transparéncia e a prestagcao de contas. Ges-
tores podem enxergar o programa de integridade
nio como uma ferramenta de aprimoramento, mas
como um entrave burocritico ou uma ameaca a
praticas ja consolidadas;

d) Risco do Compliance “de Fachada”: Um dos
maiores riscos é a criacao de programas meramen-
te formais, ou “cosméticos”, que existem apenas no
papel para cumprir uma exigéncia legal ou um acor-
do com o Ministério Pablico, mas que nao possuem
efetividade pratica. A avaliagio da eficicia de um
programa, e nio apenas de sua existéncia formal,
€ um desafio complexo para os 6rgaos de controle.

4.2. PROPOSTA DE ESTRATEGIAS PARA O MPMG

Para superar esses desafios, o MPMG
pode adotar uma série de estratégias em sua
atuacao fomentadora, priorizando o didlo-
go, a proporcionalidade e a colaboracgio in-
terinstitucional. Inicialmente, o Ministério
Publico pode assumir um papel pedagdgi-
co e orientador, utilizando a expedi¢ao de
Recomendacoes para instruir os gestores
municipais sobre a importincia e os benefi-
cios da integridade, podendo acompanhar o
ato com a divulgacao de materiais de apoio,
como manuais e checklists simplificados,
possivelmente elaborados em parceria com
a CGE-MG e o TCE-MG.

Ademais, é fundamental o fomento a mo-
delos escaldveis e proporcionais, de modo
que, ao negociar um Termo de Ajustamento
de Conduta (TAC), o MPMG considere a capa-
cidade institucional do municipio, pactuan-
do metas progressivas, como a criacao inicial
de um Codigo de Etica e a designacio de um
ponto focal para denuncias, para posterior-
mente avangar para o0 mapeamento de riscos
em 4reas criticas.

Paralelamente, a atuagao ministerial deve
incentivar a conexao com o controle social,
orientando para que os canais de denuincia
sejam de ficil acesso nio apenas para servi-
dores, mas para todos os cidadaos, transfor-
mando a populacao em aliada na fiscalizacao
da gestao publica.

Finalmente, é estratégica a atuacao coor-
denada em rede com outros 6rgiaos de con-
trole, como a Controladoria-Geral do Estado
(CGE-MG) e o Tribunal de Contas do Estado
(TCE-MG). Essa articulagdo permite a cons-
trucao de diretrizes unificadas e a otimizacao
dos esforgos, evitando sobrecarga e diretrizes
conflitantes para os municipios e aproveitan-
do a expertise de cada instituicao.

5. CoNcLUSAO

A complexidade da gestao publica contem-
poranea e os desafios impostos pela crimina-
lidade corporativa e pela corrupcao sistémica
exigem uma reavaliacao do papel das insti-
tuicoes de controle. Conforme demonstrado
ao longo deste artigo, a atuagao meramente
repressiva, embora indispensavel, mostra-se
insuficiente para garantir a probidade e a efi-
ciéncia na administracao municipal. A verda-
deira transformag¢io da gestao publica reside
na capacidade de prevenir o ilicito, fomentan-
do uma cultura organizacional de integridade
e conformidade.

Este trabalho buscou responder de que
forma o Ministério Publico de Minas Gerais
pode atuar como um agente indutor na im-
plementacao de programas de integridade
nos municipios do estado. A anailise revelou
que, amparado em sua missio constitucional
e nos principios do Direito Administrativo, o
MPMG dispde de um robusto arcabouco de
instrumentos que o legitimam a exercer essa
funcao proativa. Ferramentas como a Reco-
mendacao, o Termo de Ajustamento de Con-
duta e, em ultima instancia, a A¢ao Civil Publi-
ca cominatoéria, si0 mecanismos adequados e
eficazes para estimular a adog¢ao de praticas
de compliance, superando a inércia adminis-
trativa e os desafios estruturais enfrentados,
sobretudo, pelos pequenos municipios.

A implementacao de programas de integri-
dade niao deve ser vista como um fim em si
mesma, mas como O meio mais racional para
assegurar que a gestio municipal atenda aos
principios da moralidade, da eficiéncia e da
transparéncia. Ao induzir a adogao de tais
programas, o Ministério Publico nao extrapo-
la suas fungoes; pelo contririo, atua de forma
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resolutiva na raiz dos problemas que, futura-
mente, culminariam em atos de improbidade
administrativa. Trata-se de uma atuagao que
privilegia o didlogo e a consensualidade, mas
que niao prescinde da firmeza, fortalecendo
o controle social e aprimorando a entrega de
politicas publicas ao cidadao.

Conclui-se, portanto, que o papel do Minis-
tério Publico na era da governanca é fundamen-
talmente transformador. Ao assumir a posicao
de fomentador da integridade, a Institui¢ao se
reafirma como um ator central na moderniza-
¢io da Administracio Publica, contribuindo,
de maneira decisiva, para a construcao de um
ambiente de maior responsabilidade, transpa-
réncia e, em ultima analise, de fortalecimento
da democracia na esfera municipal.
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GOVERNANGA, DADOS E CONTRATACOES PUBLICAS:
PERSPECTIVAS E DESAFIOS NO MPMG
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1. INTRODUGAO

A governanca das contratacoes publicas
representa um mecanismo essencial para ga-
rantir a aplicacao eficiente, transparente € in-
tegra dos recursos publicos, principios cons-
titucionais basilares do Direito Administrativo,
conforme disciplina o art. 37, caput, da Cons-
tituicao Federal®. As instituicoes publicas, espe-
cialmente os 6rgaos de controle e fiscalizacio,
como o Ministério Publico, tétm papel estra-
tégico na promoc¢ao e na fiscalizacio dessas
praticas, sendo essenciais para assegurar O
cumprimento das normas e para proteger O
interesse publico. Neste cendrio, a governan-
¢a fundamentada na gestao efetiva dos dados
torna-se ferramenta imprescindivel para forta-
lecer a governanca nas contratacoes publicas.

O Ministério Puablico do Estado de Minas
Gerais (MPMG), por meio da Diretoria de
Gestao de Compras e Licitagoes (DGCL), vem
se estruturando para aprimorar suas praticas
de governanga, alinhando-se as diretrizes do
seu Plano Estratégico e as exigéncias da legis-
lacao vigente. Este artigo propoe um estudo
que utiliza o Modelo de Maturidade de Da-
dos (MMD), desenvolvido pela Administragao
Publica Federal, adaptado as especificidades
do setor de compras e licitagbes do MPMG.
O objetivo € avaliar o nivel de maturidade em
dados da DGCL, identificar os progressos e as
areas que necessitam de aprimoramento.

As iniciativas do MPMG para disseminar
a cultura de governanga e gestio orientadas
para resultados, expressas em seu Plano Es-

tratégico, refletem diretamente na gestao das
contratacoes. A avaliacio da maturidade dos
dados, por meio do MMD, visa diagnosticar
a situacao atual e propor agoes estratégicas,
de modo a contribuir para a melhoria conti-
nua dos processos. Dessa forma, busca-se nao
apenas aperfeicoar aspectos administrativos,
mas também reforcar o papel do Ministério
Publico na efetividade dos direitos previstos
na Constituicao Federal.

Assim, o artigo articula os conceitos de
Governanca, Gestao de Dados e Gestao Estra-
tégica, mostrando como a juncio dessas di-
mensoes pode aprimorar a eficiéncia das con-
tratacoes publicas, estreitando a relacao entre
controle institucional e principios do Direito
Administrativo moderno.

Nessa perspectiva, inicialmente este artigo
aborda os fundamentos da governanca pu-
blica, a partir da apresentacao de conceitos
e diretrizes, considerando as orientagoes do
Tribunal de Contas da Uniao (TCU) e a legisla-
¢ao vigente, como a nova Lei de Licitagoes. Tal
secdo evidencia a necessidade de mecanismos
solidos e integrados de liderancga, controle e
monitoramento para assegurar a efetividade
das politicas publicas e o cumprimento do in-
teresse coletivo.

Na sequéncia, o artigo explora o papel
estratégico do Ministério Publico na gover-
nanca dos dados e das contratagoes, contex-
tualizando a Politica Nacional do Ministério
Publico Digital e o Planejamento Estratégico
do MPMG como marcos orientadores. Nesse

1 Graduado em Direito pela Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ). Especialista em Administracao Publica pela Faculdade Integrada Instituto Souza. Oficial
do MPMG, lotado na Divisao de Compras da Diretoria de Gestao de Compras e Licitacoes (DGCL).

2 Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de

legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.
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sentido, ha destaque para a importancia da
inovacao tecnoldgica, da colaboragao institu-
cional e da cultura orientada para resultados
como bases para a modernizacio e a eficién-
cia da gestao publica.

Em seguida, o artigo detalha a estrutura
institucional e as competéncias da DGCL no
planejamento, gestao e controle dos proces-
sos de compra e contratacao, reforcando sua
funcdao central no fortalecimento da gover-
nanca das contratagoes.

Além disso, esta pesquisa dedica uma se-
¢ao a apresentacao do Modelo de Maturidade
de Dados (MMD), sua metodologia, dimen-
soes e aplicacao na avaliacio da capacidade
institucional para gerenciar dados estratégi-
cos. Essa parte oferece um referencial meto-
dolégico fundamental para compreender os
critérios de avaliacao e o aporte para o desen-
volvimento das praticas de governanca.

Por fim, apresenta-se o diagnoéstico de-
talhado da maturidade em dados da DGCL,
resultado da aplicacio do MMD, apontando
avancos, desafios e oportunidades em cada
dimensao analisada. O resultado da avaliacao
pode orientar a formulacao de planos de acao
para contribuir no aprimoramento continuo
da governanga de dados e, consequentemen-
te, da gestao das contratacoes publicas no Am-
bito do MPMG.

2. FUNDAMENTOS DA GOVERNANGA PUBLICA

O conceito de governanga publica defini-
do pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU)
reforca a importancia dos mecanismos de li-
deranca, estratégia e controle aplicados para

avaliar, direcionar e monitorar a gestao, ga-
rantindo a conducao eficiente das politicas
publicas e a prestagio de servicos que aten-
dam as necessidades da sociedade (Brasil,
2020, p. 36). Essa defini¢ao é essencial para
este artigo, pois evidencia que a governanca
das contratagoes publicas e a gestio estraté-
gica de dados devem incorporar esses meca-
nismos, visando assegurar eficiéncia e efetivi-
dade. Nesse sentido, o uso de priticas solidas
de governanca ¢é indispensivel para que as
contratacoes publicas sejam conduzidas com
responsabilidade, planejamento integrado e
controle adequado, resultando em uma admi-
nistra¢ao publica mais eficiente e comprome-
tida com o interesse publico.

No ambito da governanga publica, o TCU
destaca diretrizes® essenciais para aprimora-
-la, as quais reforcam a necessidade de desen-
volvimento continuo da capacidade organiza-
cional. Essas orientacoes abrangem a gestao
eficaz e eficiente dos recursos, incluindo or-
camento, pessoal, contratacoes, tecnologia e
seguranca da informacao, premissas funda-
mentais para a sustentabilidade e a qualidade
da gestiao publica. Além disso, o TCU enfatiza
a importancia de processos decisorios fun-
damentados em evidéncias e orientados por
andlise de riscos, pautados pela equidade e
pelo compromisso com o interesse publico
(Brasil, 2020, p. 48-49).

A adocao dessas diretrizes no MPMG pode
contribuir para fortalecer a gestio estratégica
da informacao e do conhecimento, garantindo
que a tomada de decisOes seja embasada em
dados confidveis, para maior efetividade das
acoes administrativas. Assim, a governanca ali-
nhada as orientacoes do TCU pode viabilizar

3 De acordo com o TCU, as diretrizes para a boa governanca sao as seguintes: “a) definir formalmente e comunicar claramente os papéis e responsabilidades das instancias
internas e de apoio a governanga, e assegurar que sejam desempenhados de forma efetiva; b) estabelecer processos decisérios transparentes, baseados em evidéncias e
orientados a riscos, motivados pela equidade e pelo compromisso de atender ao interesse publico; ¢) promover valores de integridade e implementar elevados padroes
de comportamento, comeg¢ando pela demonstraciao de conduta exemplar da lideranca da organizagao e de apoio as politicas e programa de integridade; d) aprimorar a
capacidade da lideranca da organizac¢io, garantindo que seus membros tenham habilidade, conhecimentos e experiéncias necessirios a0 desempenho de suas fungoes;
ando o desempenho deles como individuos e como grupo; e equilibrando, na composi¢ao da lideranga, continuidade e renovacao; e) desenvolver continuamente
a capacidade da organizagio, assegurando a eficicia e eficiéncia da gestao dos recursos organizacionais, como a gestao e a sustentabilidade do orcamento, das pessoas,
das contratagoes e da tecnologia e seguranca da informagio; f) apoiar e viabilizar a inovacao para agregar valor publico e lidar com as limita¢oes de recursos e com novas
ameacas e oportunidades; g) estabelecer um sistema eficaz de gestao de riscos e controles internos; h) estabelecer objetivos organizacionais alinhados ao interesse publi-
co, e comunici-los de modo que o planejamento e a execucio das operacoes reflitam o propésito da organizacao e contribuam para alcangar os resultados pretendidos;
i) monitorar o desempenho da organizacao e utilizar os resultados para identificar oportunidades de melhoria e avaliar as estratégias organizacionais estabelecidas; j)
considerar os interesses, direitos e expectativas das partes interessadas nos processos de tomada de decisao; k) implementar boas praticas de transparéncia; 1) prestar
contas as partes interessadas e implementar mecanismos eficazes de responsabilizacio dos agentes; m) apoiar o uso das ferramentas digitais para aumentar e facilitar a
participa¢ao das partes interessadas nas decisoes publicas e aprimorar a prestacio de servicos publicos; n) promover a simplificacio administrativa, a modernizagao da
gestao publica e a integracao dos servicos publicos, especialmente aqueles prestados por meio eletronico; e 0) editar e revisar atos normativos, pautando-se pelas boas
praticas regulatérias e pela legitimidade, estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico e realizando consultas pablicas, sempre que conveniente.
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um ambiente institucional capaz de promover
politicas publicas mais eficazes e elevar a quali-
dade dos servicos prestados a sociedade. Esse
cenario reforca a relevancia da governanca
como instrumento indispensavel para a exce-
léncia das contratacoes publicas e para o cum-
primento da missao institucional do MPMG.

Além disso, a nova Lei de Licitacoes e Con-
tratos (Lei n°® 14.133/2021)* estabelece que a
alta administracao é responsavel pela gover-
nanca das contratacoes, devendo implemen-
tar processos e estruturas de gestao de riscos
e controles internos para avaliar, direcionar e
monitorar 0s processos licitatorios € os con-
tratos. Essa governanca é fundamental para
promover um ambiente integro, confidvel e
alinhado ao planejamento estratégico, asse-
gurando eficiéncia, efetividade e eficicia nas
contratacoes publicas. Trata-se de uma acao
mandatoria de acordo com o0s ensinamentos
de Tatiana Camarao (2023, p. 321), o que abre
caminho para a interlocucao entre a gestio es-
tratégica de dados e a governanga dos proces-
sos licitatorios, objetivando o aperfeicoamento
da administracao publica contemporinea.

De acordo com o TCU, sao trés as ativida-
des basicas da governanga publica (2020, p.
17-19):

[1] avaliar, com fundamento em evidéncias, o
ambiente, os cendrios, as alternativas, o desem-
penho e os resultados atuais e os almejados. E
necessario avaliar para poder direcionar;

[2] direcionar, priorizar e orientar a pre-
paracdo, a articulagio e a coordenacio de
politicas e de planos, alinhando as fungoes
organizacionais as necessidades das partes in-
teressadas (usudrios dos servigos, cidadaos e
sociedade em geral) e assegurando o alcance
dos objetivos estabelecidos. O direcionamen-
to da os critérios para 0 monitoramento;

4 Art. 11. O processo licitatorio tem por objetivos:

[3] monitorar os resultados, o desempenho
e o cumprimento de politicas e planos, con-
frontando-os com as metas estabelecidas e as
expectativas das partes interessadas. O moni-
toramento gera insumos para a avaliacao.

No mesmo sentido, o Decreto n°
9.203/2017° — ao estabelecer a politica de go-
vernanca da administracao publica federal —
dispoe que o processo de decisio orientado
por evidéncias compoe as diretrizes da gover-
nanca publica (Brasil, 2017, art. 4, VIII).

Nesse contexto, destaca-se a Governanca
de Dados, pois esta pode ser definida como
uma disciplina estratégica fundamental,
abrangendo um conjunto integrado de politi-
cas, processos, papéis e tecnologias que visam
organizar e controlar os dados e informacoes
institucionais, que vai muito além da simples
definicao de normas ou controle de acessos,
envolvendo a gestio dos ativos informacio-
nais e a andlise aprofundada dos processos
que produzem e utilizam dados estratégicos
(Barbosa; Lyra, 2019).

Conforme estabelece o inciso VI do art. 2°
da Portaria STI/MP n° 58/2016°, a Governanga
de Dados busca estruturar e administrar os ati-
vos informacionais para aprimorar a eficiéncia
dos processos gerenciais e a qualidade dos da-
dos, o que ¢é essencial para garantir uma ope-
racao eficiente e a confiabilidade das informa-
¢oOes que embasam a tomada de decisoes.

Desse modo, no ambito das contratagoes
publicas, a Governang¢a de Dados assume um
papel decisivo, ao possibilitar que as infor-
magoes usadas na gestiao e fiscalizagio dos
processos sejam precisas, atualizadas e geren-
ciadas de forma transparente e responsavel.

I - assegurar a selecao da proposta apta a gerar o resultado de contratagdo mais vantajoso para a Administracao Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto;
II - assegurar tratamento isondmico entre os licitantes, bem como a justa competi¢ao;

III - evitar contratacoes com sobrepreco ou com precos manifestamente inexequiveis e superfaturamento na execucio dos contratos;

IV - incentivar a inovagao e o desenvolvimento nacional sustentavel.

Pardgrafo unico: A alta administracio do 6rgao ou entidade ¢ responsivel pela governanca das contratacoes e deve implementar processos e estruturas, inclusive de
gestao de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e monitorar os processos licitatorios e os respectivos contratos, com o intuito de alcancar os objetivos
estabelecidos no caput deste artigo, promover um ambiente integro e confiavel, assegurar o alinhamento das contratagoes ao planejamento estratégico e as leis orga-
mentdrias e promover eficiéncia, efetividade e eficicia em suas contratacoes.

5 Art. 4° Sao diretrizes da governanga publica: |...]

VIII - manter processo decisorio orientado pelas evidéncias, pela conformidade legal, pela qualidade regulatéria, pela desburocratizacao e pelo apoio a participacao
da sociedade;

6 Art. 2°, VI, da Portaria STI/MP n° 58, de 23 de dezembro de 2016: Governanca de Dados é o conjunto de politicas, processos, pessoas e tecnologias que visam a estru-
turar e administrar os ativos de informacdo, com o objetivo de aprimorar a eficiéncia dos processos de gestiao e da qualidade dos dados, a fim de promover eficiéncia
operacional, bem como garantir a confiabilidade das informacoes que suportam a tomada de decisao.
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Assim, a Governang¢a de Dados nao s6 promo-
ve a integridade e seguranca das informacoes,
mas também cria bases sélidas para a excelén-
cia na gestao publica, sendo um instrumento
imprescindivel para o desenvolvimento sus-
tentavel dos 6rgaos publicos e para a presta-
¢ao de servigos de qualidade a sociedade.

Nota-se, entao, a essencialidade da go-
vernanca de dados para apoiar as atividades
basicas da governanca publica, sobretudo
na producio de evidéncias para fundamen-
tar a avaliagcio e a tomada de decisao dos
gestores publicos.

Por fim, o direito fundamental a boa ad-
ministracio pode ser expresso através da go-
vernanga (Valle, 2010, p. 225). Ou seja, a go-
vernanca publica deve ser compreendida nao
apenas como um conjunto de praticas admi-
nistrativas, mas como uma decorréncia direta
do direito fundamental a boa administragao,
previsto na Constituicio Federal. Esse direito
impoe ao Estado o dever de administrar os
recursos publicos de forma eficiente, trans-
parente e voltada para o interesse coletivo,
assegurando que a gestao publica respeite os
principios da legalidade, impessoalidade, mo-
ralidade, publicidade e eficiéncia.

A governancga, nesse contexto, representa
o instrumento que operacionaliza o direito
a boa administracao, na medida em que es-
trutura mecanismos de controle, lideranca e
tomada de decisao responsaveis, sustentados
em informacoes confidveis e em processos es-
tratégicos que garantem o uso adequado dos
ativos de dados institucionais. Desse modo,
a gestao estratégica de dados e das contrata-
¢coes publicas ganha relevancia como instru-
mento essencial para a concretizagao da boa
administragao, pois viabiliza um ambiente de
gestao transparente e responsavel, permitin-
do a avaliagao continua do desempenho e a
melhoria dos processos decisorios.

Ao promover a governanca dos dados e das
contratagoes, o Ministério Pablico fortalece sua

legitimidade e capacidade de resposta as de-
mandas sociais, alinhando-se ao seu compro-
misso constitucional de proteger direitos fun-
damentais, garantir a efetividade das politicas
publicas e assegurar a prestagao eficiente de ser-
vicos a sociedade. Entao, a governanga no setor
publico nao é apenas uma pratica técnica, mas
um imperativo juridico e ético que materializa o
direito fundamental a boa administracao.

3. O pPAPEL DO MINISTERIO PUBLICO
NA GOVERNANGA DOS DADOS
E DAS CONTRATAGOES:

A Politica Nacional do Ministério Publico
Digital, instituida pela Resolucio CNMP n°
276/20237, ao promover principios e diretri-
zes voltados para o fomento a inovagao, a evo-
lugio tecnolégica e a atuagio orientada por
dados no Ministério Puablico, enfatiza a inte-
gracao colaborativa entre os ramos institucio-
nais e o compartilhamento eficiente de infor-
magoes, bases de dados e solucoes digitais,
com vistas ao aprimoramento da eficiéncia
administrativa e a melhoria dos servigos pres-
tados a sociedade. Logo, essa politica objetiva
fortalecer o alinhamento entre inovacao tec-
nolégica, governanca institucional e gestao
estratégica de dados, fornecendo parametros
normativos € operacionais para a exceléncia
da administracao publica, com o fito de con-
solidar, em ambito nacional, o papel do Mi-
nistério Publico na era da governanga.

Em relacao a governanca dos dados e das
contratacoes publicas no Ministério Publico
do Estado de Minas Gerais, importa destacar
0s compromissos assumidos em seu Planeja-
mento Estratégico 2020-2029, conforme revi-
sao de 2022, uma vez que este enfatiza a im-
portancia da gestao estratégica da informacao
e do conhecimento como instrumento para
potencializar os resultados institucionais,
integrando praticas de governanca e gestio
orientada a resultados eficazes.

7 A Politica do MP Digital disciplina como um dos seus principios o fomento a evolugao tecnoldgica, a inovagio e a atuacao orientada por dados (art. 1°, I) e estabelece
como um de seus objetivos aperfeicoar a governanga dos dados processuais gerados pelos ramos e unidades do Ministério Publico, pautando-se nos principios da
transparéncia, do acesso a informacao e do uso de dados na tomada de decisoes (art. 2°, V).
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Nesse sentido, o MPMG orienta suas acoes
a partir de um Mapa Estratégico que contem-
pla trés perspectivas principais: resultados
para a sociedade, processos integradores, e
aprendizado e crescimento.

A perspectiva de processos integradores res-
salta a importincia de disseminar priticas de
governanca e gestao em todos os niveis da ins-
tituicao, buscando o aperfeicoamento continuo
das atividades e a efetividade ministerial por
meio da implementagao de boas praticas em
governanca. Essa orientagao enfatiza a necessi-
dade de avaliagdo constante € monitoramento
dos resultados voltados a sociedade, tarefa que
legitima e fortalece a governanga institucional.

Por sua vez, a perspectiva de aprendiza-
do e crescimento visa estabelecer uma gestao
administrativa compartilhada e padronizada,
0 que demonstra o compromisso do MPMG
com a modernizacio de sua gestiao. Tal visio
possui a finalidade de promover a adocao de
padroes atuais e incentivar estudos e inicia-
tivas inovadoras, visando maior eficiéncia na
utilizacao dos recursos publicos. Esse alinha-
mento evidencia a preocupacao do 6rgao em
fortalecer sua estrutura administrativa como
instrumento de suporte para garantir uma
atuacao mais eficiente e responsavel.

Ademais, a atuagao estruturante® do MPMG
também evidencia o compromisso estratégico
com a eficiéncia e a governanca das contra-
tagoes publicas, aspectos centrais para esta
pesquisa. No plano estratégico, o tema Ges-
tao Administrativa define como obijetivo o for-
talecimento da cultura de compras, por meio
de iniciativas como a transformacao do pla-
nejamento anual de compras em instrumento
essencial para a execucao or¢camentaria sub-
sequente, a integracao dos planejamentos das
diversas areas e a difusio do conhecimento
sobre as etapas preparatorias da contratagio
publica. Em complemento, o tema Gestao Es-
tratégica busca fomentar a cultura da obten-
¢do, organizacgao e uso sistematico dos dados

institucionais, com iniciativas que incluem o
desenvolvimento de tecnologias e ferramen-
tas para coleta de dados, aprimoramento dos
sistemas de gestio da informacio e capacita-
¢ao dos usudrios responsaveis pela atualiza-
¢ao desses dados.

Esses esfor¢cos expressos no Plano Estra-
tégico do MPMG sao fundamentais para sus-
tentar a governanga das contratagoes € podem
potencializar o monitoramento, a avaliagio e a
tomada de decisdes amparadas por evidéncias
consistentes. Observa-se, portanto, que a ges-
tao estratégica de dados no contexto das con-
tratagoes publicas representa um pilar essen-
cial para a governanga institucional do MPMG.

Sendo assim, a presente pesquisa sobre
gestao estratégica de dados como instrumento
da governancga das contratacoes esta alinhada
as diretrizes da politica do Ministério Publico
Digital, instituida pelo CNMP, bem como aos
objetivos previstos no planejamento estratégi-
co do MPMG, e visa contribuir para o alcance
de uma administracao publica mais eficiente
e comprometida com o interesse publico.

4. ESTRUTURA E COMPETENCIAS DA DGCL

No organograma institucional do MPMG;, a
Diretoria de Gestao de Compras e Licitagoes
(DGCL) integra a Superintendéncia de Gestao
Administrativa (SGA), sendo esta responsavel
por propor € implementar planos, politicas,
estratégias e acoes voltadas a gestao de com-
pras, contratos, convé€nios € instrumentos
congéneres, cujas competéncias envolvem a
inovagao e modernizagao desses processos, a
operacionalizacao das compras e a formaliza-
¢ao de contratos, bem como a coordenagio
dos procedimentos relacionados ao planeja-
mento e processamento das licitagoes, entre
outras atribuicoes’. Além disso, a SGA tam-
bém mensura, acompanha, avalia e divulga os
resultados das agoes de compras e gestao de
contratos € conveénios.

8 A atuagao do MPMG em seu planejamento estratégico esta dividida em atuagao finalistica e atuacdo estruturante. Esta abrange os seguintes temas: comunicagao

social, controle interno, gestio administrativa, gestao de iméveis, gestao de logistica e servicos, ges

40 de pessoas, gestao estratégica, gestao or¢camentdria e tecnologia

da informacdo. Cada um dos temas possui objetivos e as respectivas iniciativas institucionais para alcanga-los.

9 Em conformidade com a Resolugao PGJ n° 55, de 1° de nov. de 2024, que dispde sobre a estrutura orginica e as atribuicoes da

Superintendéncia de Gestao Administrativa (SGA).
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Em relacao as competéncias da DGCL, po-
de-se ressaltar que esta diretoria desempenha
papel estratégico fundamental, especialmente
nas competéncias previstas nos incisos I, IV e
V do artigo 5° da Resolug¢io PGJ n° 55/2024',
que dialogam diretamente com as metas es-
tratégicas do MPMG exploradas neste artigo.

O inciso I destaca a responsabilidade da
DGCL em analisar a conformidade das soli-
citacoes de compras, promovendo o ajuste
necessario junto as Unidades Gestoras de
Contratacao (UGCs). Ja o inciso IV destaca a
competéncia de promover, coordenar € con-
trolar os processos de contratacao até a fase
final de selecao do fornecedor. Tais atividades
sao essenciais para o fortalecimento da gover-
nanca das contratagoes, pois promovem a dis-
ciplina e o controle desde os estigios iniciais
dos processos administrativos, em consonan-
cia com a disseminacao de boas praticas pre-
vistas no plano estratégico.

Por fim, a geragiao de relatérios gerenciais,
prevista no inciso V, evidencia a essencialidade
estratégica dos dados para monitorar e avaliar
os processos de compras, fornecendo infor-
macoes relevantes para a tomada de decisao e
para a prestacio de contas. Essa competéncia
estd diretamente associada a gestao estratégi-
ca de dados, que se traduz em instrumentos
fundamentais para a governanca moderna e
orientada a resultados.

Em oportuno, cumpre delimitar sintetica-
mente o panorama da DGCL em relacao a ges-
tao estratégica dos dados que sao produzidos
no setor. A partir do Power Apps, foi criado
um aplicativo para a coleta de dados especi-
fico para a diretoria em questao, cuja estru-
tura e organizacao do banco de dados se da
por meio do aplicativo Microsoft Lists, além
do Power Query, que permite importar, trans-

10 Art. 5° Compete a Diretoria de Gestao de Compras e Licitagoes:

formar e combinar dados de diversas fontes.
Ademais, com suporte do Power BI, que au-
xilia no monitoramento e na visualiza¢io dos
dados, foram criados painéis interativos para
apresentacao dos dados gerenciados, sendo
possivel consultar dados estratégicos referen-
tes aos processos em andamento (sobre a fase
em que se encontra cada um dos processos,
com informacoes detalhadas de cada uma das
etapas processuais), a atribuicao dos proces-
sos a cada colaborador, o acompanhamento
de demandas prioritarias, o controle de pra-
zos, entre outras funcionalidades ja desenvol-
vidas e estabelecidas neste departamento.

Assim, ao concentrar esforcos em suas
competéncias, a DGCL viabiliza a articulacao
entre governanga € 0s Seus processos integra-
dores de gestio administrativa, alinhando-se
as diretrizes do planejamento estratégico do
MPMG e fortalecendo o papel da governanca
dos dados e das contratagoes publicas como
instrumentos essenciais para a exceléncia ins-
titucional. Por isso, é imprescindivel avaliar o
nivel da maturidade em dados do setor, com
fins de estabelecer cursos de acao para o apri-
moramento e o fortalecimento da governanca
de dados e das contratacoes do MPMG.

5. APLICAGAO DO MODELO
DE MATURIDADE DE DADOS

O Modelo de Maturidade de Dados (MMD)
da Administracao Publica Federal é um instru-
mento adotado para avaliar o grau de maturi-
dade das praiticas de governanca e gestio de
dados de uma organizac¢ao e, por conseguin-
te, indicar acoes para seu avanco. Conforme
definido pelo Comité Central de Governanca
de Dados do Poder Executivo Federal, o MMD
permite medir a capacidade institucional de
gerenciar, governar, proteger e utilizar dados

I - analisar a conformidade das solicitacoes de compras, solicitando os necessarios ajustes as Unidades Gestoras de Contratacio (UGCs), com vistas a instauracao dos

processos de aquisicio de materiais, prestacio de servigos e de obras;

II - verificar a conformidade das demandas recebidas com o Plano de Contratagoes Anual (PCA);
III - propor a SGA, a forma de realiza¢ao da contratagao e, quando for o caso, da modalidade e do tipo de licitagao;
IV - promover, coordenar e controlar os processos de contratacao da instituicao até o final da fase de selecio do fornecedor;

V - gerar relatérios gerenciais de sua area de atuacao;

VI - buscar a proposta mais vantajosa junto aos fornecedores, considerando os aspectos de qualidade, economicidade, garantia de fornecimento e atendimento aos

requisitos demandados;

VII - promover, junto ao Centro de Estudos e Aperfeicoamento Funcional (CEAF), a capacitagio e o treinamento da equipe envolvida nos processos de compras, ga-

rantindo o conhecimento adequado das normas e procedimentos aplicaveis.
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de forma eficaz para alcangar objetivos es-
tratégicos (Brasil, 2024). Nesse sentido, ele
permite analisar a maturidade em politicas,
processos, papéis, responsabilidades e uso
tecnologico na gestao de dados, promovendo
uma cultura de dados e otimizando seu valor
estratégico.

A metodologia do MMD engloba trés com-
ponentes'! essenciais: o Modelo de Referén-
cia para Avaliacao da Maturidade, contendo os
critérios e descricoes das dimensoes e temas a
serem avaliados; a Planilha de Avaliacao, que
estrutura o registro e calculo dos niveis de
maturidade; e a Metodologia de Aplicagao da
Avaliacao da Maturidade, conjunto metodol6-
gico de etapas e técnicas para aplicacao, con-
sistente da avaliacao ao longo do tempo.

O MMD esta estruturado em 10 dimen-
soes'?, que representam disciplinas essenciais
para a governanca € a gestao eficaz dos da-
dos dentro das organizagoes. Cada dimensao
abrange temas' especificos, que detalham
praticas e processos fundamentais para o
amadurecimento da gestio de dados. A se-
guir, sao apresentadas as dimensoes do MMD,
cujas descricoes, composi¢ao e objetivos es-
tao estabelecidos no arquivo “Modelo de Ma-
turidade de Dados”, disponibilizados no site
do Governo Federal (Brasil, 2024).

A primeira dimensao versa sobre a Go-
vernanca de Dados e contempla os aspectos
essenciais para consolidar a governanca den-
tro da organizacao. Ela engloba quatro temas
principais: estrutura organizacional para go-
vernanca de dados, promocio da cultura de
dados pela alta gestiao, principios e politicas
de dados, e letramento em dados. Essa di-
mensao tem como proposito fortalecer a inte-
racao entre os atores envolvidos, garantindo
papéis e responsabilidades claros, além de
estabelecer diretrizes e politicas que assegu-
ram o uso seguro e alinhado dos dados aos

objetivos institucionais e ao planejamento es-
tratégico, fomentando uma cultura orientada
a dados em toda a organizacao.

Ja a dimensao Dados como Ativo Estraté-
gico se dedica a avaliar o alinhamento da go-
vernancga e gestio de dados com os objetivos
institucionais e os resultados entregues a so-
ciedade. Seu obijetivo € analisar de que forma
o uso estratégico dos dados contribui para
mitigar riscos, apoiar o planejamento e maxi-
mizar a efetividade das politicas publicas, pro-
movendo consisténcia e resultados voltados
aos cidadaos, sendo composta por trés temas
centrais: alinhamento com objetivos estraté-
gicos, gestao orientada a dados e dados como
pilar para entregas a sociedade.

Em relacao ao Conhecimento sobre os Da-
dos, essa dimensao busca assegurar que os
dados sejam compreendidos, documentados
e organizados de forma padronizada na insti-
tuicio. E formada por estes temas: documen-
tacao dos ativos de dados; glossario de termos
de negdcio; modelagem de dados; e gestio
de metadados, promovendo clareza, transpa-
réncia e confiabilidade no uso das informa-
¢oes, além de facilitar o compartilhamento e
a interoperabilidade dentro da organizacao.

No ambito dos Dados Abertos, a dimen-
sao refere-se aos dados disponibilizados para
acesso, uso e redistribuicao livre, sem restri-
¢oes técnicas ou legais significativas. Trata-se
dos dados publicos produzidos ou custodia-
dos por o6rgios governamentais € que sao
oferecidos gratuitamente, com o objetivo de
promover a transparéncia, a participacio so-
cial e a inovacao. Ela compreende dois temas:
implementagao da politica de dados abertos e
ecossistema de dados abertos.

A dimensao Gerenciamento de Dados con-
centra-se no manejo dos dados mestres, de
referéncia, nao estruturados e geoespaciais.
Seu objetivo é promover a padronizacao, in-

11 Todos os componentes do MMD estdo disponibilizados no site do Governo Federal e podem ser consultados através do link a seguir: https://www.gov.br/governo-

digital/pt-br/infraestrutura-nacional-de-dados/maturidade-de-dados.

12 As Dimensoes representam as disciplinas, servindo como divisores das diversas priticas e processos que compoem a governanga e a gestio de dados dentro de

uma organizacao (Brasil, 2024).

13 Os Temas sao as especialidades, as unidades de avaliagao granular, os elementos especificos que compoem cada dimensao. Cada Tema representa uma pritica ou

processo que deve ser avaliado individualmente (Brasil, 2024).
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tegracao e utilizacao tecnolégica desses da-
dos para apoiar decisoes. Tal dimensao inclui
quatro temas: gerenciamento de dados mes-
tres e de referéncia; ciclo de vida dos dados;
dados nao estruturados; e gerenciamento de
dados geoespaciais, sendo que, neste artigo,
o gerenciamento de dados geoespaciais nao
serd considerado por falta de aplicabilidade
pratica ao setor avaliado.

Em relagiao a dimensao Andlise de Dados,
esta enfatiza o uso dos dados para fundamen-
tar decisoes organizacionais, exigindo infraes-
trutura adequada, ferramentas eficazes e da-
dos relevantes. Engloba praticas e tecnologias
para o armazenamento, processamento € ma-
nipulaciao de dados. Seus quatro temas sio os
seguintes: infraestrutura e ferramentas para
analise de dados, relevancia e suficiéncia dos
dados, desenvolvimento da capacidade anali-
tica e tomada de decisao baseada em dados.

Sobre a Interoperabilidade de Dados, essa
dimensao trata da defini¢ao e aplicacao de pa-
droes e diretrizes para garantir o compartilha-
mento estruturado e consistente dos dados.
O foco é promover a integracao de sistemas,
0 monitoramento continuo da interoperabi-
lidade e a adocao de politicas para compar-
tilhamento de dados com atores externos.
Essa andlise envolve quatro temas: padroes e
normas para interoperabilidade, integracao
de sistemas, monitoramento e avaliacio da
interoperabilidade, e compartilhamento de
dados com atores externos.

Ja a dimensao Etica de Dados dedica-se a
politicas e praticas que asseguram transparén-
cia e responsabilidade no uso das informa-
¢oes, a qual demanda a colaboracao de areas
como tecnologia da informacgio, juridica e
recursos humanos, além da conscientizacao
e capacitacido dos profissionais envolvidos no
manejo dos dados. Esta dimensao € composta
pelo tema ética no tratamento de dados.

No que se refere a Qualidade de Dados,
esta dimensiao envolve a capacidade da orga-
nizacao para garantir que os dados sejam pre-
cisos, completos, consistentes, atualizados, in-
tegros e adequados ao uso. Possui o proposito
de fornecer uma base confiivel para decisoes
estratégicas, minimizando riscos € promoven-
do a eficiéncia organizacional. Ademais, com-
preende os seguintes temas: gestio de quali-
dade de dados, cultura de qualidade de dados,
e medic¢ao e controle da qualidade de dados.

Por fim, a dimensao Inteligéncia Artificial
(IA) enfoca a garantia da qualidade, integrida-
de, seguranga e ética dos dados utilizados em
processos que envolvem IA, visando alinhar
esses processos ao0s objetivos estratégicos ins-
titucionais. E composta pelo tema estratégia
para inteligéncia artificial.

Diante de tais consideragdes, importa
mencionar que na avaliacio de cada tema
deve ser atribuido um nivel de maturidade®,
o qual reflete, sinteticamente, a evolucio da
organizacao desde a auséncia de estrutura
formal (nivel 1), passando por iniciativas pon-
tuais e reconhecimento crescente da impor-
tancia dos dados (niveis 2 e 3), até o estabe-
lecimento consolidado de politicas e praticas
descentralizadas (nivel 4) e encerrando na
governanca de dados integrada, automatiza-
da e sua respectiva utilizacio com referéncia
institucional (nivel 5).

Para a aplicagio pritica do MMD, o pro-
cesso deve iniciar com a preparacao da equi-
pe responsavel, que deve compreender os
critérios e coletar informacoes para alimen-
tar a planilha de avaliacao. A seguir, realiza-
-se a analise dos resultados para identifica-
¢ao de pontos fortes e lacunas, orientando a
formulagio de um plano de agio focado nas
dimensoOes e temas criticos para o desenvol-
vimento da maturidade (Brasil, 2024). Des-

14 No nivel 1 de maturidade, ha auséncia total de iniciativas ou estrutura de governanca de dados, sem processos estabelecidos para gestao ou uso estratégico, baixa
conscientizagao sobre a importancia dos dados e falta de atribuicao de responsabilidades ou supervisao. No nivel 2, surgem as primeiras iniciativas ou planejamentos
iniciais, com inicio do uso dos dados sem prioridade estratégica; a governanca ¢é vista como responsabilidade da TI ou dreas administrativas, e a propriedade dos
dados ainda nao esta bem definida, com esforcos focados em demandas pontuais. No nivel 3, lideres estratégicos comecam a reconhecer a importiancia dos dados,
normas e diretrizes legais sio incorporadas, capacitacio em dados se expande para além da TI, silos sao quebrados para maior colaboragio e cresce o interesse na
melhoria da governanga e no uso estratégico dos dados. No nivel 4, politicas e praticas de governanga sao formalizadas e aplicadas em diversas dreas, o uso de dados
¢ descentralizado com menos dependéncia de suporte especializado, revisdes periddicas garantem aprimoramento continuo, hd alto engajamento interno no uso dos
dados, que passam a ser um ativo estratégico e prioridade organizacional. No nivel 5, a governanca de dados estd consolidada e ¢ referéncia interna e externa, com
gestao totalmente integrada a estratégia e aos processos organizacionais, forte engajamento interno e externo, capacidade de prever necessidades futuras e adaptar-se
rapidamente, além de uma cultura de dados madura, com automacio e melhoria continua dos processos (Brasil, 2024).
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sa forma, o modelo de avaliacao em questao
funciona como um guia estratégico para o
avanco do setor em direcao a consolidagio
do uso dos dados como ativos institucionais,
promovendo maior eficiéncia e alinhamento
com as metas da organizacao publica.

Este detalhamento do método de avaliacao
¢ fundamental para compreender o escopo € a
metodologia aplicada neste artigo, bem como
demonstrar sua relevancia para o aprimoramen-
to continuo da governanca dos dados no con-
texto da DGCL e, por conseguinte, do MPMG.

6. AVALIACAO E DIAGNOSTICO
DA MATURIDADE EM DADOS DA DGCL

Primeiramente, destaca-se que a avaliacao
foi realizada conjuntamente com a colabora-

Na dimensao Governanca de Dados, os
temas receberam pontuagoes entre 0s niveis
2 e 3, o que indica que hid um progresso sig-
nificativo na estruturacao dos processos, com
definicao inicial de alguns papéis — como a
pessoa responsavel pelo gerenciamento de
dados no setor e a intencao de designacao de
outros colaboradores para atuacio conjunta.

Nesse contexto, a cultura de dados pro-
movida pela alta gestao também estd presen-
te, a qual é evidenciada pelo compromisso
crescente da gestao com o uso estratégico
dos dados para promover decisoes orientadas
por dados, através nao s6 de comunicados
e orientacoes para toda a equipe, mas tam-
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dora Débora Resende Morais, a qual auxilia
a coordenadora da DGCL, Catarina Calixto,
pois suas atribuicoes incluem o apoio no ge-
renciamento de dados produzidos nesta dire-
toria. Para isso, foi realizada uma reuniao para
explicacao e compreensio do MMD, com a
respectiva discussao acerca dos niveis de ma-
turidade do setor em cada um dos temas que
compoem o método de avaliacao utilizado.

Isso posto, a avaliacao de maturidade da
DGCL segundo o MMD apresenta uma série
de resultados positivos, assim como areas
com necessidade de aprimoramento, confor-
me ilustracao e detalhamento a seguir, tema
a tema, em cada uma das dimensoes do mo-
delo. Destaca-se, ainda, que as tabelas abai-
xo0 foram extraidas da planilha de avaliacao
disponibilizada no site do Governo Federal
(Brasil, 2024).

bém a partir da elaboracao de um manual que
orienta os colaboradores sobre como deve ser
realizada a insercao dos dados nos aplicativos
utilizados para a coleta de dados no setor.

No entanto, a formalizacio definitiva para
a consolidacao plena da governanga de dados
apresenta-se como um desafio a ser superado,
pois a auséncia de politicas e principios comple-
tamente formalizados destaca a necessidade de
avancar em normativas concretas. Tal aprimora-
mento encontra limitacoes, pois requer aperfei-
¢oamento a partir, por exemplo, de uma norma
institucional que estabeleca um Programa de Go-
vernanca de Dados no ambito do MPMG, exigin-
do atuacao para além do ambito da DGCL.
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Paralelamente, em relacao ao nivel de ma-
turidade na temitica sobre o letramento em
dados, embora ji existam algumas iniciativas
isoladas para incentivar a capacitagio dos
colaboradores do setor, uma atuacio mais
proxima entre a DGCL e o Centro de Estu-

Quanto aos Dados como Ativo Estratégi-
co, todos os temas estio no nivel 3, o que
evidencia um alinhamento com o0s objetivos
estratégicos e uma gestao orientada a dados,
sinalizando um entendimento da relevincia
dos dados para entregas a sociedade. Tais
niveis se justificam, pois ji existe uma abor-
dagem mais estruturada que permite coleta,

No que tange a avaliacio da dimensao
Conhecimento sobre os Dados, esta revelou
heterogeneidade: enquanto a documentagao
e modelagem de dados estio razoavelmente
desenvolvidas, tematizadas no nivel 3, o glos-
sario de termos estd inscrito no nivel 1 (apesar
de ja existir esforco para a criagao deste docu-
mento, ainda nao hi nenhuma formalizacao),
condicio que pode causar inconsisténcias
terminoldégicas. A gestio dos metadados esta
no nivel 2, revelando que faltam controles
especificos e mecanismos para garantir a dis-
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dos e Aperfeicoamento Funcional (CEAF), do
MPMG, pode garantir maior entendimento e
uso consistente dos dados pela equipe, atra-
vés de capacitacoes especificas desenvolvidas
para essa finalidade.

armazenamento e analise dos dados, a partir
de aplicativos voltados para o seu respectivo
gerenciamento, fornecendo dados referentes
aos processos de contratacio que tramitam
no setor, incluindo informacoes sobre cada
fase em que se encontram 0s processos, entre
outros dados pertinentes aos fluxos de traba-
lho da DGCL.

ponibilidade e qualidade dos metadados. Por
conseguinte, para aprimorar a maturidade de
dados nesse aspecto, € importante que seja
desenvolvido um glossario padronizado de
termos de negdcio para assegurar homoge-
neidade terminoldégica e evitar interpretagoes
divergentes. Além disso, também ¢é necessa-
rio avangar na gestao de metadados com a
implantacao de ferramentas e processos que
permitam controle eficiente e continuo, bem
como atualizacao sistemadtica, ainda em fases
iniciais de implementagao.
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Ja os Dados Abertos mostraram estagio
inicial de maturidade, com a politica de da-
dos abertos em desenvolvimento, embasada
no nivel 1, e o ecossistema associado em ni-
vel 2, ainda incipiente. As iniciativas estio em
processo de estruturacido, apontando a ne-

No Gerenciamento de Dados houve uma
variacao expressiva: o ciclo de vida dos dados
atingiu o nivel 4, indicando maturidade ope-
racional significativa, considerando, sobretu-
do, que os dados sio armazenados em repo-
sitorios apropriados, cuja arquitetura permite
compartilhamento, armazenamento e privaci-

Na dimensao Analise de Dados, a avalia-
¢ao uniformemente nivelada no grau 3 su-
gere que a infraestrutura, ferramentas, re-
levancia dos dados, capacidade analitica e
uso dos dados para fundamentar decisoes
ja estao estavelmente integrados. Contudo,

cessidade de investimento em politicas nor-
mativas, ferramentas eficazes e ampliacio da
participacao social para corresponder as ex-
pectativas de transparéncia e inovacao exigi-
das nesta dimensao.

dade; enquanto a gestao dos dados mestres e
de referéncia (nivel 2), assim como a dos da-
dos nio estruturados (nivel 3), permanecem
em niveis intermediarios, refletindo praticas
ainda pouco integradas ou padronizadas. Res-
salte-se que o tema geoespacial foi desconsi-
derado por nio se aplicar ao setor avaliado.

essa maturidade nao é plena, pois ainda é
necessario formalizar indicadores, com es-
tabelecimento de métricas claras e proces-
sos de monitoramento regulares para veri-
ficacao sistemitica de seu desempenho e
para garantir eficicia continua.
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A Interoperabilidade de Dados apresenta
desafios importantes, especialmente nos te-
mas de monitoramento e compartilhamento
externo, classificados no nivel 1. Embora exista
algum nivel de integracao, persiste ainda a au-
séncia de uma politica formal e de um acompa-
nhamento estruturado que garantam a efetiva
troca e uso consistente dos dados entre siste-

Na esfera da Etica de Dados, a pontuacio
no nivel 2 indica praticas iniciais, exigindo es-
forcos maiores de colaborag¢io intersetorial,
com fins de normatizacao, politicas e progra-

Quanto a Qualidade de Dados, a institui¢ao
estd em um percurso de inicial a intermediario:
a gestao de qualidade estd em nivel 1, sinalizan-
do que ainda ha grande dependéncia de prati-
cas reativas de controle, uma vez que, de modo
geral, a correcio de problemas relacionados
ao gerenciamento de dados ocorre posterior-
mente a sua identificacao, sendo realizada de

mas e atores. Isso prejudica a integracao ins-
titucional e a governanca ampliada de dados.
Portanto, é imprescindivel estabelecer padroes
e normas claros e amplamente disseminados,
nao s6 no ambito da DGCL, mas em nivel insti-
tucional do MPMG, regulamentando formatos,
protocolos e vocabularios para garantir que a
integracao de sistemas seja ampliada.

mas formativos continuos, a fim de consolidar
uma gestao €ética e integrada e elevar o nivel
de maturidade neste quesito.

maneira pontual e sem padronizacao. Isso de-
corre principalmente em virtude de métricas de
controle pouco desenvolvidas, como ja sinaliza-
do anteriormente. Ja a cultura de qualidade de
dados foi classificada em nivel 3, uma vez que
¢ possivel identificar engajamento e desenvol-
vimento de competéncias crescentes por parte
dos colaboradores do setor.
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Por fim, em Inteligéncia Artificial, o pata-
mar 2 indica que o setor ji iniciou o desenvol-
vimento de estratégias, mas que ainda estd na
fase inicial da gestao da qualidade, integrida-
de e ética dos dados para suportar operagoes
com JA. Vale ressaltar que existe esfor¢o insti-
tucional para consolidar tais questoes no am-
bito do MPMG, com fins de aprofundamen-
to e alinhamento estratégico para promover
confiabilidade e responsabilidade relaciona-
das ao uso de ferramentas de IA.

Em sintese, a avaliacio aponta um ambien-
te de maturidade de dados intermediario,
com bases estruturais razoaveis e lideranca
comprometida, mas com algumas dimensoes
criticas, necessitando de aprofundamento em
politicas, integracao e qualidade de dados.
Nesse sentido, é importante que seja desen-
volvido um Plano de Ac¢ao focado nos pontos
mais frigeis, como a formalizacio de politi-
cas, os dados abertos, a interoperabilidade e a
qualidade, para avancar na maturidade e pro-
mover o aperfeicoamento do uso estratégico
dos dados institucionais.

7. CONCLUSOES

O presente artigo buscou, através do Mo-
delo de Maturidade de Dados desenvolvido
no ambito da administragao publica federal,
avaliar a maturidade de dados da Diretoria de
Gestao de Compras e Licitacobes do MPMG, a
fim de identificar lacunas e direcionar inter-
vencoes que potencializem o uso dos dados
como ativos institucionais, promovendo deci-
soes mais informadas e eficiéncia publica.

Nessa perspectiva, destaca-se que a ma-
turidade em dados é um componente fun-
damental para a tomada de decisdes mais
informadas e alinhadas aos principios do Di-
reito Administrativo, contribuindo para uma
administragao publica moderna e ainda mais

comprometida com o interesse coletivo. A
governanca, quando fortalecida pela gestio
estratégica de dados, nio apenas promove
eficiéncia administrativa, mas também estru-
tura um ambiente propicio a inovacao e a
prestacao de contas. Assim, o fortalecimento
da gestao de dados emerge como uma condi-
¢ao imprescindivel para que o Ministério Pu-
blico cumpra sua missao constitucional com
exceléncia, responsabilidade e alinhamento
as modernas praticas de governanga publica.

A avaliacao realizada sobre a maturidade
em dados da DGCL evidenciou um panorama
intermedidrio, no qual a organizacao apresen-
ta avangos significativos em governanca, ciclo
de vida dos dados e cultura de dados, mas
ainda enfrenta desafios relevantes em forma-
lizacao, integracao, politicas de dados aber-
tos, interoperabilidade e gestao da qualida-
de. Isso reforca a importincia de consolidar
acoes estruturadas para formalizar politicas e
processos, ampliar capacitacoes e fortalecer
0s mecanismos de governanga para garantir
a qualidade, seguranca e integridade dos da-
dos, elementos fundamentais para a melhoria
continua das contratagoes publicas.

Portanto, para aprimorar os niveis avaliados
no MMD, recomenda-se prioritariamente a con-
solidacao das politicas normativas institucio-
nais, a implementacao de controles preventivos
— com agoes que privilegiem acoes planejadas
e gerenciamento dos riscos —, bem como o
desenvolvimento de mecanismos sistémicos
de monitoramento e avaliacdo, especialmente
em 4areas criticas, como interoperabilidade,
dados abertos, ética e qualidade. Esse conjunto
de acoes € essencial para elevar a maturidade
da governanca de dados a niveis superiores €
garantir a sustentabilidade e a exceléncia na
gestdo das contratagoes publicas, consolidando
o papel do Ministério Puiblico como protagonista
na promocao da integridade e eficiéncia da ges-
tao publica brasileira.
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A ETICA NA ADMINISTRAGCAO PUBLICA
E A ATUACAO DO PARQUET NO COMBATE A CORRUPCAO

GABRIEL DOURADO DRUMMOND BARBOSA

ESTAGIARIO DO MINISTERIO PUBLICO DE MINAS GERAIS

1. INTRODUGAO: CORRUPGAO E ETICA

No século XXI, o tema corrupg¢do tem ocu-
pado a centralidade do debate e da opiniao
publica, sobretudo no Brasil, onde 59,5% da
populagio! acredita que esse seja 0 maior
problema da nacao. Segundo Zanin, Valim e
Martins (2020. p. 92):

A corrupgao se tornou um dos problemas
mais comentados nos ultimos anos e cons-
titui bandeira inatacidvel, um dos poucos
temas sobre os quais nio ha divergéncia. A
esquerda ou a direita, todos sao contrarios a
corrupcio e favoraveis as medidas que obje-
tivam enfrenta-la.

O conceito de corrupgao sobre o qual pre-
tende-se debrucar neste topico € mais abran-
gente que a forma prevista no Codigo Penal
(Brasil, 1940), que a divide em duas espécies:
ativa e passiva. De forma sintética e filosofica,
a corrupgao € a exata antitese da ética e, por-
tanto, é necessirio que essa seja compreen-
dida para que aquela seja devidamente con-
ceituada. Eis a visao de Barros Filho e Sergio
Praca (2014) sobre a ética:

Toda ética implica rendncia. Abrir mao de
alguns dos proprios interesses, apetites ou
desejos em nome de uma convivéncia mais
harmoniosa”. “E a primazia do nés sobre o
eu. Vitoria da vontade geral sobre a vontade
singular, do interesse publico sobre os mul-
tiplos e esparsos interesses privados.

2

E inequivoco que a presenca da ética na
esfera publica se da como um desdobramento
do principio da moralidade administrativa,
que “exige da Administracio comportamento
niao apenas licito, mas também consoante

com a moral, os bons costumes as regras de
boa administracao, os principios de justica e
de equidade e a ideia comum de honestidade”
(Di Pietro, 2025).

Nesse horizonte, tem-se que a corrupcao é
a ética a0 avesso, ou seja, € a primazia inces-
sante dos muiltiplos e esparsos interesses pri-
vados sobre os coletivos e, portanto, ¢ flagran-
temente incompativel com a esfera publica.

1.1. CONCEITO DE COMPLIANCE

Originario de um contexto corporativo,
o termo anglo-saxOnico “compliance”, ora
famigerado, diz respeito as boas praticas, ao
comportamento ético e ao agir conforme o
regramento e principios institucionais. Sobre
a expressao, ensina Domingos Poubel de Cas-
tro (2018):

O termo “compliance” tem origem no verbo
em inglés to comply, que significa agir de
acordo com uma regra, uma instruc¢ao inter-
na, um comando ou um pedido. Em portu-
gués, nao existe traducio e por isso sua in-
terpretacao recebe muitas variacbes. Como
vem sendo aplicada no meio dos negbcios, a
palavra merece explicacio. O termo técnico
utilizado em portugués é “aderéncia 2 norma.

Trata-se, portanto, da institucionalizagao
da ética. Nessa esteira, é evidente que a “ade-
réncia 2 norma” pressupoe a existéncia de um
regramento institucional probo, ao qual os in-
tegrantes da entidade se submetam. Na mesma
medida, repisa-se, a sistematizacao da corrup-
¢do, que se manifesta pela nao aderéncia per-
manente as normas, opoe-se aos conceitos de
compliance, integridade, transparéncia e ética.

1 CNN BRASIL. Corrupg¢ao passa a ser maior problema do pais para os brasileiros, diz Atlas. CNN Brasil, 10 out. 2025.
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Ademais, a construcao da ética sistemdtica
ideal — seja na iniciativa privada ou na esfera
publica — se d4 pela dicotomia entre o cariter
repressivo € o carater educativo inerentes ao
programa de compliance: esse com a finali-
dade de prevenir eventuais transgressoes, a
partir da consolidacio de um agir ético que
inibe desvios, € aquele com a capacidade de
responsabilizar e punir os agentes quando
uma violagao ocorre. Nas palavras de Simao e
Pontes (2017):

E fato que nio existe nenhum programa de
integridade, por mais completo que o seja,
capaz de assegurar com absoluto grau de
certeza de que nenhum funcionario ou, como
diz a lei, “pessoa agindo em seu interesse ou
beneficio” ndo va praticar um ato ilicito que
caracterize infragio passivel de pena pela
LAC. Logo, é importante destacar, as regras
de compliance tratam de mitigar riscos, es-
tabelecer padroes de conduta e de procedi-
mento e criar rotinas de controle e auditoria
e mecanismos de repressio disciplinar.

Salienta-se, ainda, que apesar do intimo
liame entre compliance e boa governanga,
os conceitos sao interdependentes e comple-
mentares, uma vez que o ultimo corresponde
ao conjunto de praticas, processos € estrutu-
ras que orientam a gestao de uma organiza-
¢ao transparente € proba (TCU, 2021).

1.2 |MPLEMENTA(;AO DO PROGRAMA DE COMPLIANCE

Em linhas gerais, ha um nucleo de crité-
rios a serem observados na implementacao
de qualquer programa de compliance bem-
-sucedido. Sobre a matéria, explicam Vinicius
Marques de Carvalho e Francisco Schertel
Mendes (2017):

Um programa de compliance bem-sucedido con-
siste na articulacio estruturada, consistente e pe-
rene de diferentes iniciativas, como a defini¢ao e
comunicacao de valores éticos e competitivos pela
alta dire¢ao, a criacio de um cédigo de conduta
com regras claras e o desenvolvimento de estrutu-
ras para deteccio e correcio de falhas e infragoes.

Assim, em um cendrio de busca pela ins-
titucionalizacao da ética, por meio da conso-
lidacao de um primoroso programa de com-
pliance, revestem-se de releviancia inegavel,

dentre outros, aspectos como: 0 comprome-
timento da alta direcao da empresa ou 6rgio
com o programa de integridade, a avaliacao
de riscos, a construcao de um cédigo de con-
duta e regras claras, a difusao da cultura de
compliance, a criacio de canais de comuni-
cacao (internos e externos) e a adogio de
treinamento dos funcionirios ou servidores.
Também se faz necessaria a previsao de proce-
dimentos disciplinares e remediacoes de da-
nos, a fim de apurar eventuais transgressoes
e responsabilizar contraventores, asseguran-
do-lhes o direito ao contraditério (Mendes,
2017, p. 129 - 148).

2.

E notério, ainda, que a elaboracio e
implementacao dessas medidas — sobretudo
na Era Digital - demandam a realizacao de
um considerdvel investimento, pelo 6rgio
ou pela empresa, a ser despendido no
curto-prazo (Mendes, 2017, p. 30), mas que
reverter-se-4 em reducao de danos no longo-
prazo, especialmente quando o programa é
bem-acabado.

2. O SETOR PUBLICO, A ETICA E OS PRINCIPIOS
DA MORALIDADE E EFICIENCIA

Em primeiro lugar, é mister destacar que
o principio da eficiéncia se faz concreto e re-
levante no ordenamento juridico brasileiro
desde o século passado, nao se tratando de
um fendmeno estritamente hodierno. Por
exemplo, nota-se a presenca da embrionaria
nocao de eficiéncia no Decreto-Lei 200/1967,
por meio da instituicio de mecanismos de
controle de resultados do Poder Executivo.
Vejamos, in verbis:

Art. 13 O controle das atividades da Adminis-
tracao Federal devera exercer-se em todos os
niveis e em todos os 6rgaos, compreenden-
do, particularmente:

a) o controle, pela chefia competente, da
execucio dos programas e da observincia
das normas que governam a atividade espe-
cifica do 6rgio controlado;

b) o controle, pelos 6rgaos proéprios de
cada sistema, da observincia das normas
gerais que regulam o exercicio das ativida-
des auxiliares;
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¢) o controle da aplicacio dos dinheiros pua-
blicos e da guarda dos bens da Uniao pelos
6rgaos proprios do sistema de contabilida-
de e auditoria.

Além disso, ha mencao expressa a eficién-
cia administrativa no aludido diploma norma-
tivo. Observemos:

Art. 26. No que se refere a Administragiao In-
direta, a supervisio ministerial visara a asse-
gurar, essencialmente:

(..)

111 - A eficiéncia administrativa.

Todavia, é inegavel que o inicio do pro-
tagonismo do principio da eficiéncia teve
como marco fundamental a promulgacao
da Emenda Constitucional n. 19/1998, que
o inseriu dentre os principios expressos da
administracao publica (Brasil, 1988, art. 37,
caput), fato que acabou por desembocar na
nova etapa do Direito Administrativo brasi-
leiro, cuja identidade se da pela presteza,
perfeicio e rendimento funcional na pres-
tacao dos servigos publicos, bem como pela
expansao da resolutividade e consensualida-
de no ordenamento juridico.

Ampliou-se, assim, programas de parce-
rias publico-privadas, consorcios e tercei-
rizagoes — inclusive de atividades-fim? - e,
gracas a simbiose com o setor privado, a
Administracio Publica também passou a
implementar eficientes estratégias de boa
governancga, gestao de riscos, controle e
auditoria, buscando mais transparéncia e
melhores resultados, em um verdadeiro
processo de potencializacao do principio
da moralidade, que resultou na efetiva
institucionalizagao da ética.

E possivel aferir a influéncia da nocio de
eficieéncia e dos valores éticos em diversos pontos
do ordenamento juridico contemporaneo,
como na Lei n. 14.129/2021, que dispoe sobre
diretrizes para o Governo Digital e para o
aumento da eficiéncia publica. Vejamos:

Art. 47. Caberi a autoridade competente dos
6rgaos e das entidades referidos no art. 2°

desta Lei, observados as normas e os procedi-
mentos especificos aplicaveis, implementar e
manter mecanismos, instancias e praticas de
governanca, em consonancia com os princi-
pios e as diretrizes estabelecidas nesta Lei.

Paragrafo Gnico. Os mecanismos, as instan-
cias e as praticas de governanga referidos
no caput deste artigo incluirao, no minimo:

I - formas de acompanhamento de resultados;

II - solugoes para a melhoria do desempe-
nho das organizacoes;

III - instrumentos de promocao do processo
decisério fundamentado em evidéncias.

Art. 48. Os 06rgaos e as entidades a que se
refere o art. 2° desta Lei deverao estabelecer,
manter, monitorar € aprimorar sistema de
gestao de riscos e de controle interno com
vistas a identificacao, a avaliagido, ao trata-
mento, a0 monitoramento e a andlise critica
de riscos da prestagao digital de servigos pu-
blicos que possam impactar a consecucio dos
objetivos da organiza¢ao no cumprimento de
sua missao institucional e na protecio dos
usudrios, observados os seguintes principios:

I - integracao da gestdo de riscos ao proces-
so de planejamento estratégico e aos seus
desdobramentos, as atividades, aos pro-
cessos de trabalho e aos projetos em todos
os niveis da organizacio, relevantes para a
execucao da estratégia e o alcance dos ob-
jetivos institucionais;

II - estabelecimento de controles internos
proporcionais aos riscos, de modo a conside-
rar suas causas, fontes, consequéncias e im-
pactos, observada a relacao custo-beneficio;

III - utilizacio dos resultados da gestao de
riscos para apoio a melhoria continua do de-
sempenho e dos processos de governancga,
de gestao de riscos e de controle;

IV - protecgao as liberdades civis e aos direi-
tos fundamentais.

Ademais, é notdério que a irradiacao do
principio da eficiéncia e da moralidade na
administracido publica estdo ligados a pers-
pectiva de status positivo de Georg Jelli-
nek, uma vez que a sociedade tem legitimi-
dade para exigir que o Estado, através dos
gestores da maquina publica, atue proati-
vamente, no sentido de promover a imple-
mentacao da eticidade no Estado, a fim de
viabilizar a concretizacao dos direitos fun-
damentais da populacao.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 324. Acorddo. Direito do Trabalbo. Terceirizacdo de atividade-fim e de atividade-meio. Constitucionalidade.
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Sobre o aludido status, detalha Theodoro
(2009):

O status positivo, a seu turno, dota o
individuo de capacidades juridicas para
exigir do Estado prestacdes positivas, ou
seja, reclamar para si algo a que o Estado
esta obrigado. E mais, prevé a possibilidade
de o individuo cobrar do Estado uma
conduta de contetido negativo, por exem-
plo, exigindo que o Estado se abstenha
de invadir seu status negativo.

Isso posto, restou comprovado que o prin-
cipio da eficiéncia e seus desdobramentos ti-
veram o condao de potencializar e promover
a institucionalizacao da ética no setor publi-
co, fendmeno que se tornou um poder-dever
de toda a administracao publica.

Nesse horizonte, o compliance se consoli-
dou como um instrumento importante no de-
safiador combate a corrup¢ao, conforme ob-
servar-se-a a seguir, sob as lentes do Parquet.

3. O pAPEL DO MINISTERIO PUBLICO
NO COMBATE A CORRUPCAO

Conforme estabelece a Lei n® 8.625/1993
(Brasil, 1993), o Ministério Publico ¢ a institui-
¢ao permanente e essencial a funcao jurisdi-
cional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da
ordem juridica, do regime democraitico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis.
Ademais, segundo Emerson Garcia (2017), a
propria etimologia da expressao “Ministério
Publico” é reveladora:

O substantivo ministério deriva do latim #2i-
nisterium, minister, indicando oficio de ser-
vo, fungio servil ou somente oficio, mister,
cuidado, ocupagao ou trabalho. O adjetivo
que o acompanha, por sua vez, pode ser ana-
lisado sob um aspecto subjetivo, denotando
a ideia de institui¢ao estatal, ou objetivo, no
sentido de interesse geral ou social.

E outorgado ao Parquet, desde a promul-
gacao da Constituicio Cidada, a funcio de
atuar em prol dos interesses publicos, tan-
to como fiscal da lei quanto em acoes judi-
ciais em que figura no polo ativo. Essa é a
razao pela qual o legislador, na Lei n. 8.429,
de 2 de junho de 1992, que dispoe sobre as

sancoes aplicaveis em virtude da pritica de
improbidade administrativa, incluiu o MP no
rol de legitimados para o ajuizamento des-
sa a¢do, que tem por finalidade a respon-
sabilizacao de improbos agentes publicos
(pessoas fisicas) - que incorram em atos de
corrup¢io lato sensu, quais sejam, enrique-
cimento ilicito, prejuizo ao erario ou viola-
¢ao ao principios da administracao, como o
principio da moralidade. Outrossim, a Lei n.
12.846, de 1° de agosto de 2013, usualmen-
te chamada de “Lei Anticorrupcao”, confere
0 mesmo tratamento ao Ministério Publico,
legitimando-o para o ajuizamento das acoes
em face de corruptas pessoas juridicas (em-
presas), que praticam atos lesivos a adminis-
tracao publica nacional ou estrangeira.

Tais diplomas normativos alicercam a face
repressiva do MP nessa matéria, mas certa-
mente nao esgotam todas as nuances da atua-
¢do ministerial contra a corrupg¢ao. Ha de se
enfatizar que, em funciao da retromenciona-
da conjuntura do Direito Administrativo Mo-
derno - caracterizada pela proeminéncia do
principio da eficiéncia — a atuagao ministerial
ganhou uma nova dimensio resolutiva, con-
sensual, dialogica e preventiva, € nio mera-
mente demandista ou repressiva. Sobre a te-
matica, Eduardo Cambi e Leticia de Andrade
Porto (2019) registram:

Da mesma maneira, a resolutividade do Mi-
nistério Publico promove a interagio com a
comunidade, seja evitando seja atenuando a
necessidade de demandas judiciais. A cons-
tante busca de mecanismos para a promo-
¢io de uma tutela extrajudicial dos direitos
transindividuais deve procurar evitar os atos
ilicitos e seus possiveis danos.

Inaugurada a nova fase resolutiva do Mi-
nistério Publico, institutos juridicos consen-
suais como o0s acordos de nao-persecucio ci-
vel, acordos de leniéncia e a delagdo premiada
foram criados ou fortalecidos, e representam
importantes ferramentas no arsenal legal em
matéria de combate a corrupcao. Nesse diapa-
sdao, Carneiro e Mendes (2022):

Os institutos da colaboragao premiada e acor-
dos de leniéncia podem ser considerados me-
canismos bastante eficientes na deteccio de
praticas irregulares. Ao conceder vantagens
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sancionatOrias ao delator de um determinado
esquema de corrupcio, por exemplo, viabili-
za-se a investigacao e a elucidacio de priticas
de dificil ou impossivel deteccao. Além disso,
cria-se um estimulo ao infrator para que re-
torne ao plano da legalidade e um risco que,
preventivamente, desestimula a pratica de ili-
citos em grupo. Nos mais, ha um evidente im-
pacto positivo para todo o sistema de justica,
hoje altamente sobrecarregado, em abreviar
longos processos sancionatorios.

Além do combate a corrupg¢io noutras en-
tidades publicas, incumbe ao Ministério Pu-
blico, em cariter preventivo, adotar mecanis-
mos que propiciem a concretizacao da ética
dentro da proépria instituicio. Com rigor e
responsabilidade, o Parquet mineiro — no ano
de 2021 - instituiu o Sistema de Integridade,
um programa de compliance que fixa diver-
sas diretrizes a fim de promover a eficiéncia
administrativa, prevenir, detectar, punir e re-
mediar atos de ma gestao, improbidade, frau-
des e corrupcao, bem como fomentar a cultu-
ra de governanca, ética e integridade entre os
agentes publicos no ambiente de trabalho e
na relagao com o publico externo’.

4. DESAFIOS ENFRENTADOS
NO COMBATE A CORRUPCAO

4.1. DOLO ESPECIFICO NA NOVA LEI DE IMPROBIDADE

Antes da reforma promovida pela Lei n.
14.230, de 25 de outubro de 2021, a Lei de
Improbidade Administrativa adotava uma
perspectiva de culpa lato sensu para a res-
ponsabilizacao do agente publico improbo,
nao sendo necessiria a comprovacao do dolo
especifico de praticar atos de enriquecimento
ilicito, prejuizo ao erario ou violagao aos prin-
cipios administrativos, como a moralidade ou
a legalidade. Bastava, portanto, a demonstra-
¢ao de que agiu com negligéncia, imprudén-
cia ou impericia.

Todavia, por advento da nova redagao
conferida ao diploma normativo, passou-se a
exigir a demonstracao do dolo especifico do

agente, nao sendo a culpa, a ma gestio ou a
mera ilegalidade aspectos suficientes para en-
sejarem numa aciao de improbidade adminis-
trativa. Explicam Mendes e Carneiro (2022):

Por essa ética, entao, a contrariedade entre
o atuar do agente publico e o parimetro
juridico-administrativo da moralidade nao
implica, por si s6, a configuracao da pecha
da improbidade. Para tanto, é necessirio um
“plus”, qual seja: a desonestidade. Esse é o
atributo que nao s6 distingue a improbida-
de (“espécie”) da imoralidade (“género”),
como denota que a configuracao do ato im-
probo exige a demonstracio de ma-fé e des-
lealdade por parte do agente publico: dado
que — do ponto de vista normativo — é indi-
cativo da figura do dolo, em seus aspectos
cognitivo e volitivo.

Nesse sentido, €é incontroverso que a nova
redaciao conferida ao diploma representa, neste
aspecto, um obsticulo a parte acusatoéria - qual
seja, o Ministério Publico -, que devera demons-
trar o dolo especifico do agente, dificultando a
responsabilizacio dos corruptos. Nesse senti-
do, Mendes e Carneiro (2022, p. 114):

Precisamente por isso, houve a fixacao 16gi-
co-juridica de dois relevantes (e 6bvios) nu-
cleos de deveres persecutérios ao Ministério
Publico. Um compreende a individualizacao
da conduta supostamente infratora da Lei no
8.429/92 (e o correspondente apontamento
dos elementos probatérios da ocorréncia do
ato improbo). O outro, por sua vez, esta re-
ferido ao 6nus ministerial de instruir a sua
exordial acusatéria com os documentos ou
justificacio que contenham indicios sufi-
cientes nao s6 da veracidade dos fatos alega-
dos, mas também, do dolo imputado (art. 17
§60, incisos I e II).

Contudo, observa-se que nem todas as re-
centes alteracoes na LIA foram prejudiciais,
sendo necessdrio ressaltar que havia, ante-
riormente, vedacio expressa quanto a con-
sensualidade nas acoes de improbidade admi-
nistrativa, fato que dificultava a formalizacao
de acordos quando as condutas poderiam ser
enquadradas, simultaneamente, como crimes
ou improbidades administrativas, o que foi
superado pela nova redacao. (Mendes e Car-
neiro, 2022, p.153 - 154).

3 MINAS GERAIS. Ministério Publico do Estado. Procuradoria-Geral de Justica. Resolu¢iao PGJ n® 47, de 27 de outubro de 2021. Dispoe sobre o Sistema de Integridade
do Ministério Pablico do Estado de Minas Gerais e constitui comissao para elaborar a proposta do respectivo programa.
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4.2 COMPLIANCE DE FACHADA

Inicialmente, é mister reiterar que a cor-
rupcao ¢ um problema que permeia diversos
ambitos da sociedade e da maquina publica,
nao sendo restrito a um nicho ou um perfil
especifico de interesses ou individuos. Assim
sendo, esquemas bem estruturados de cor-
rupcao sao capazes de cooptar um considera-
vel nimero de pessoas, dentro e fora do Es-
tado, tornando-se uma amalgama de poderes
econdmicos e politicos, o que obstaculiza o
combate por parte de uma instituicao solita-
ria, demandando um enfrentamento coletivo.

Nesse sentido, é evidente que a atuacao in-
terinstitucional, quer dizer, a soma dos esfor-
¢os de diversas instituicoes, publicas ou priva-
das, que dispoem das ferramentas adequadas
para combater a corrupcao — quais sejam, pro-
gramas de compliance -, ¢ condicao sine qua
non para a obtencao de resultados satisfatorios
na inibi¢do, apura¢ao e eventual punicio de
condutas improbas. Todavia, é necessario que
o programa de ética implementado em cada
entidade seja - de fato - técnico e efetivo, o que
nem sempre é o caso. H4, ainda, instituicoes
- sobretudo da iniciativa privada - que criam
programas de compliance de fachada, em uma
tentativa de driblar a fiscaliza¢do e a responsa-
bilizacao da empresa e de seus agentes.

Sobre o tema, ensinam Vinicius Marques e
Francisco Schertel (2017):

Ressaltando a importancia da efetividade
dos programas de compliance, o Guia do
Cade sobre compliance claramente enfatiza
a necessidade de evitar dois tipos de progra-
ma de fachada: (i) o que utiliza mecanismos
superficiais de integridade para transmitir
uma imagem inidonea as autoridades; (ii)
o que ¢ elaborado de modo complexo, com
elevado custos, mas que nao tem aplicagao
pratica pela organizacao.

E sobre a aplicagio de sancoes em desfa-
vor dessas empresas, os referidos autores des-
tacam (Mendes; Carvalho, 2017, p. 160):

Vale ainda destacar que, caso se constate a
criacao de um programa de compliance de

¢ BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Acordo de Leniéncia.
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fachada pela empresa — em outras palavras,
um programa feito Unica e exclusivamente
para que ela se beneficie de descontos, sem
qualquer intencao de que as orientacoes
sejam seguidas por seus funcionirios —, as
autoridades podem, em vez de diminuir a
pena, aumenta-la, dado que a presenca ou
nao de boa-fé é sempre um fator avaliado na
dosimetria da pena, tanto na defesa da con-
corréncia quanto na Lei Anticorrupgao.

4.3. CONTROVERSIAS RELACIONADAS
AO ACORDO DE LENIENCIA

Outro notério desafio que vem sendo en-
frentado pelo Ministério Publico Federal sao
as controvérsias que envolvem o acordo de
leniéncia, previsto na Lei Anticorrupcao (Lei
n. 12.846/2013), sobretudo quanto a insegu-
rancga juridica provocada pela fragilidade nor-
mativa e pela auséncia de adequada articula-
¢ao entre os 6rgaos de Estado (Simao; Pontes,
2017). Para fins de ordenacao, dividiu-se a
questao em 2 (dois) tOpicos:

4.3.1. LEGITIMIDADE PARA PROPOR E CELEBRAR ACORDO

Tratemos, em primeiro lugar, acerca da
legitimidade para celebracao de acordo de
leniéncia em ambito federal. Em suma, a po-
lémica ocorre em funcio de uma omissao da
Lei Anticorrupgao (Lei n. 12.846/2013), a qual
nao menciona expressamente a possibilidade
de celebracao de acordo de leniéncia em am-
bito federal pelo Parquet, o que supostamente
estabeleceria a CGU e a AGU como as Unicas
legitimadas para tal. O posicionamento institu-
cional oficial da Controladoria Geral da Uniao*
caminha exatamente no sentido de reconhecer
a propria competéncia exclusiva para celebrar
acordos de leniéncia com empresas investiga-
das pela pratica de atos lesivos no ambito do
poder executivo federal e contra a administra-
¢do publica estrangeira — perspectiva que afas-
taria a atuacao e a figura do MPF.

Todavia, Cunha e Souza (2020) defendem
que, a partir de uma interpretagao sistematica
do ordenamento juridico brasileiro, notada-
mente do art. 127 da Constituicao Federal,
que outorga ao Parquet a incumbéncia da
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defesa da ordem juridica, do regime demo-
cratico e dos interesses sociais € individuais
indisponiveis, e por analogia, Cédigo de De-
fesa do Consumidor (Lei n. 8.078/1990) e Lei
7.347/1985 (Lei de Acao Civil Pablica) - no
que dispoem sobre homologacio de acordos
e a legitimidade - é possivel concluir que o
Ministério Publico Federal detém legitimida-
de para a celebragao dos acordos de leniéncia
em matéria da LEA>.

4.3.2. SOBREPOSICAO ENTRE ORGAOS E MS 35435

Nao fosse o bastante, a auséncia de ade-
quada articulacao entre os 6rgaos de Estado
torna-se Obice ao combate a corrupg¢ao. Uma
demonstracao explicita e didatica da falta ar-
ticulacao entre os 6rgaos de combate a cor-
rupg¢ao sao os fatos narrados no Mandado de
Seguranga 35435 ¢ do STE.

Sinteticamente, o aludido remédio consti-
tucional foi impetrado — perante o Supremo
- pela Construtora Andrade Gutierrez S.A.,
investigada por irregularidades em licitacoes
relacionadas a construcao da Usina Angra 3. A
empresa ja havia firmado acordos de lenién-
cia com a CGU/AGU e com o MPE, porém teve
sua inidoneidade para contratar com a admi-
nistragcao publica declarada pelo TCU.

A Corte reconheceu a complexidade da
atuacao coordenada entre os diversos 6rgaos
de controle e enfatizou a necessidade de har-
monizagao institucional para evitar sobrepo-
sicio de sancoes administrativas. Sinalizou
corretamente, ainda, que os acordos de le-
niéncia devem ser respeitados e que a atuacao
do TCU nao pode anular os efeitos legitimos
desses instrumentos, sob pena de comprome-
ter a politica de combate a corrupcao € a se-
guranca juridica das empresas colaboradoras.

Sobre a matéria, discorrem Simao e Pon-
tes (2017):

Provavelmente, o ponto que mais dificultou a
efetivagao dos acordos de leniéncia foi a inca-
pacidade dos 6rgios publicos envolvidos de

articular de forma adequada e encontrar uma
solugio vidvel para sua implementacio. E ver-
dade que a legislagao niao tracou o caminho a
ser seguido, mas tampouco as autoridades fo-
ram capazes de construir a prépria alternativa.

Ante o exposto, esti comprovado que a
descoordenacao entre O0rgaos somada a im-
previsibilidade quanto a garantia dos bene-
ficios previstos no acordo representa, ver-
dadeiramente, um fator desestimulante as
empresas, enfraquecendo as perspectivas re-
solutivas e consensuais de solucao de confli-
tos e o combate a corrupgao.

5. CoNcLUSAO

Ante o exposto, € possivel concluir, em
forma de topicos, que:

* A ética é essencial em todas as esferas
da sociedade, sobretudo na administra-
¢ao publica.

* Os principios da eficiéncia e da moralida-
de somados as parcerias com o setor pri-
vado potencializam a implementacao de
sistemas de compliance na administra-
¢ao publica, contribuindo para uma ges-
tao mais transparente do aparato estatal.

* A corrupgao é a nao-aderéncia sistémica
as normas e, portanto, se contrapoe ao
compliance.

* E dever do Ministério Publico combater
todas as formas de corrupcao, tanto
em cardter repressivo e, sobretudo, em
carater preventivo.

* A corrupcao € um problema multiface-
tado e seu efetivo enfrentamento exige
uma cultura institucional de integridade.

* A efetividade dos acordos de leniéncia
depende da atuacao coordenada entre
o6rgaos de controle.

O MPF tem legitimidade para propor e ce-
lebrar acordos de leniéncia com empresas.

5 Fernando Pereira de Azevedo. In: A legitimidade do Ministério Pablico Federal para a propositura dos acordos de leniéncia no ambito federal, p. 102.

6 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 35.435, Distrito Federal. Relator: Ministro Gilmar Mendes.
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* O Parquet Mineiro tem satisfatoriamente
cumprido com a missao de implementar
seu programa de compliance e institu-
cionalizar a ética.
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O GUARDIAO DA INTEGRIDADE

NA ADMINISTRAGCAO PUBLICA

GABRYEL FRAGA LIMA'
ESTAGIARIO DO MINISTERIO PUBLICO DE MINAS GERAIS

1. INTRODUGAO

O Ministério Pablico brasileiro é uma insti-
tuicao que reflete, de forma singular, a trajetoria
da propria democracia nacional. Criado inicial-
mente como 6rgao auxiliar do Poder Judiciario,
com funcoes limitadas a fiscalizacao formal da
lei e a defesa de interesses difusos, o Ministério
Publico passou por um processo de consolida-
¢a0 que o transformou em um instrumento in-
dependente de tutela da legalidade, moralidade
e probidade administrativa. A Constituicao de
1988 marcou um ponto de inflexio: o Ministé-
rio Pablico conquistou autonomia plena, pode-
res de investigacao proprios e legitimidade para
atuar em defesa da sociedade, tornando-se um
protagonista da governanca publica. Como ob-
serva Hugo Nigro Mazzilli:

O Ministério Publico é instituigao necessaria
em toda organizagao democritica e imposta
pelas boas normas da justica, a qual compe-
te: velar pela execugao das leis, decretos e
regulamentos que devam ser aplicados pela
Justica Federal e promover a agao publica
onde ela convier (Mazzilli, 2013).

Além disso, Nilo Augusto Suassuna (2018)
ressalta que a atuacio do Ministério Publico é
essencial para o funcionamento integrado da
Justica, devendo atuar de forma coordenada
com outros 6rgaos para assegurar a efetividade
dos direitos fundamentais, reforcando a impor-
tancia do Ministério Publico na democracia.

A percepgao social do Ministério Publico
¢ marcada por um paradoxo. De um lado, a
sociedade o vé como fiscal rigoroso, pronto
para punir desvios, corrupgoes e abusos de
poder. De outro, ha uma expectativa crescen-

te para que o Orgao antecipe riscos, oriente
politicas publicas e induza a integridade de
forma proativa, atuando nao apenas na corre-
¢ao de desvios, mas na prevencio de irregu-
laridades e na consolidacio de praticas éticas
no cotidiano da Administracao Publica. Nesse
contexto, como lembra José Afonso da Silva:

O Ministério Publico, ao lado da advocacia
e da defensoria publica, constitui fung¢iao
essencial a Justica, cuja missio € zelar pela
ordem juridica e pelos interesses sociais e
individuais indisponiveis, assegurando a
prevaléncia dos direitos fundamentais (Silva,
2022, p. 639).

De forma complementar, Mona Lisa Duar-
te Abdo Aziz Ismail (2020), observa que Minis-
tério Publico exerce papel estratégico na su-
pervisao de politicas publicas, contribuindo
para a protecao da cidadania e a prevencao
de irregularidades administrativas.

Essa visio coloca o Ministério Publico
como um guardido ndo apenas da lei, mas da
propria credibilidade institucional do Estado,
cujo papel se torna estratégico diante de um
cendrio social e politico que exige transparén-
cia, eficiéncia e responsabilidade.

No século XXI, a atuacio do Ministério
Publico enfrenta desafios inéditos. A comple-
xidade das estruturas administrativas, a mul-
tiplicidade de atores envolvidos na gestio
publica e a velocidade das transformacoes
tecnoldgicas exigem uma abordagem preven-
tiva, colaborativa e inovadora. Alexandre de
Moraes ressalta que:

O Ministério Publico exerce relevante papel
no Estado Democritico de Direito, funcio-

1 Estagiario de P6s-Graduacao na Promotoria de Justica Unica da Comarca de Mirai — MG.
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nando como verdadeiro defensor da socieda-
de e da ordem juridica, atuando niao apenas
na repressao as ilegalidades, mas também na
sua prevencio (Moraes, 2025, p. 534).

Nesse contexto, o Ministério Pablico (MP)
nao pode mais se limitar a repressao pontual;
precisa atuar como arquitetor da integridade,
propondo mecanismos de governanca, fo-
mentando cultura ética nas instituicoes e
promovendo a integracao entre fiscalizagao,
compliance e participaciao social. O Ministé-
rio Publico, assim, deixa de ser apenas um re-
pressor de desvios e se projeta como labora-
torio de integridade, capaz de experimentar,
validar e expandir praticas que fortalecem a
Administragao Publica.

Além disso, o uso de tecnologias emergen-
tes, como inteligéncia artificial, anilise de big
data’ e blockchain’, abre oportunidades iné-
ditas para que o Ministério Puablico antecipe
riscos e apoie decisoes administrativas em tem-
po real, criando um novo horizonte de atuacao
preventiva e estratégica. A integracao entre tec-
nologia, ética e governanca transforma a fisca-
lizacao em algo dinamico, capaz de promover
a cultura de integridade de forma continua,
indo além da mera exigéncia formal da lei.

Essa perspectiva inovadora propoe uma
nova concepc¢ao do papel do Ministério Pa-
blico, que passa a atuar nao apenas como fis-
cal da legalidade, mas como indutor de mu-
dancas estruturais, promotor de boas praticas
administrativas e consolidante da confianca
social. O Ministério Publico, ao assumir esta
funcao estratégica, conecta os principios clas-
sicos do Direito Administrativo, legalidade,
moralidade, impessoalidade, publicidade e
eficiéncia, as demandas contemporineas por
ética, transparéncia e inovagao.

Dessa forma, este artigo se propoe a refle-
tir sobre os desafios e perspectivas do Minis-
tério Publico na era da governanca e da inte-
gridade, explorando como a instituicio pode
atuar de maneira inovadora, preventiva e es-

tratégica, garantindo que a Administracao Pa-
blica nao apenas cumpra a lei, mas incorpore
uma cultura continua de ética e probidade,
consolidando-se como um modelo de gover-
nanca adaptativa e resiliente.

2. REPOSICIONANDO O MINISTERIO PUBLICO:
DO FISCAL AO ARQUITETO DA INTEGRIDADE

A trajetoria do Ministério Publico brasilei-
ro é um reflexo direto da evolucao politica e
institucional do pais. Inicialmente concebido
como 6rgio auxiliar do Judicidrio, sua fun-
¢do restringia-se a fiscalizacio formal da lei e
a protecio de interesses difusos, com pouca
autonomia real frente ao Executivo. Durante
décadas, sua atuacao foi vista como secunda-
ria, episodica e limitada, focada em responder
a demandas pontuais e raramente envolvida
na transformacao estrutural da Administracao
Publica. Somente a partir da Constituicao de
1988 o MP conquistou autonomia funcional e
administrativa, legitimidade para propor acoes
em defesa da sociedade e poder para investigar
e responsabilizar agentes publicos de maneira
independente. Como observa Paulo Rangel:

O Ministério Pablico, ao longo de sua evolu-
¢io, passou a ser reconhecido como institui-
¢io essencial a fungao jurisdicional do Estado,
com autonomia funcional e administrativa, e
incumbido da defesa da ordem juridica, do
regime democritico e dos interesses sociais e
individuais indisponiveis (Rangel, 2012).

Esse momento historico redefiniu o papel
do Ministério Publico, mas também gerou de-
safios inéditos. A sociedade comecou a perce-
ber o Ministério Publico como um protetor da
integridade do Estado, um fiscal de normas,
mas também um guardiao da ética e da con-
fianca publica. Nesse contexto, José Afonso
da Silva reforca que:

O Ministério Publico, ao lado da advocacia e
da defensoria publica, constitui fun¢ao essen-
cial a Justica, cuja missao ¢é zelar pela ordem
juridica e pelos interesses sociais e individuais
indisponiveis, assegurando a prevaléncia dos
direitos fundamentais (Silva, 2022).

2 Big Data: grandes volumes de dados; conjunto de dados extremamente volumosos e complexos que exigem métodos avancados de coleta, armazenamento, proces-

samento e andlise para gerar informacoes relevantes e suportar a tomada de decisoes.

3 Blockchain: cadeia de blocos; tecnologia que permite o registro descentralizado, seguro e transparente de transacoes digitais, de forma que cada bloco de informa-

¢oes esta ligado ao anterior por criptografia, garantindo integridade e rastreabilidade.
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Essa percepcao reforcou a ideia de que
O Ministério Publico nio deve atuar apenas
de maneira repressiva, mas como indutor de
praticas administrativas éticas e eficientes, an-
tecipando problemas e moldando a cultura
organizacional do setor publico. Nessa linha,
Clemerson Merlin Cleve destaca:

O Ministério Publico deve assumir uma postu-
ra proativa, atuando nio apenas na repressao
de ilegalidades, mas também na promocao de
politicas publicas que assegurem os direitos
fundamentais e a justica social (Cleve, 1993).

O reposicionamento estratégico do Minis-
tério Publico exige uma mudanca de paradig-
ma: de reativo para proativo, de punitivo para
preventivo, de isolado para colaborativo. Ele
precisa atuar como arquitetor da integridade,
capaz de desenhar, implementar € monitorar
sistemas de governanca e programas de com-
pliance adaptativos capazes de prevenir des-
vios e fortalecer a cultura ética. Eduardo Ritt
(1999) observa que a evolucao institucional
do Ministério Pablico o transforma em um
agente ativo na promoc¢ao da integridade e na
consolidacio de boas praticas administrativas.

Essa funcao nao substitui o papel tradicio-
nal de fiscalizacao e responsabilizacio, mas
amplia significativamente o impacto institu-
cional da atuagao ministerial. Para que essa
transicao seja efetiva, ¢ necessario integrar
instrumentos juridicos cldssicos, como agoes
civis publicas, medidas de improbidade ad-
ministrativa e termos de ajustamento de con-
duta, com novas metodologias de gestao da
integridade. Isso inclui:

* Auditorias proativas e andlise preditiva
de riscos: usar dados historicos e indi-
cadores para antecipar irregularidades,
identificar padroes de conduta que po-
dem gerar problemas e propor solugoes
antes que danos ocorram.

* Programas de compliance adaptativos:
estruturas flexiveis que evoluem confor-
me a complexidade da Administracao
Publica e incorporam aprendizado con-
tinuo, ajustando procedimentos inter-
nos e normas de conduta.

66

* Monitoramento tecnoldgico da inte-
gridade: uso de inteligéncia artificial,
blockchain e sistemas de big data para
rastrear fluxos administrativos, contra-
tos e decisoes, detectando sinais de ris-
co e sugerindo corregoes.

Além disso, o Ministério Publico deve se
colocar como coordenador de redes de go-
vernanca interinstitucional, criando um ecos-
sistema de fiscalizagao e prevencao que inclua
tribunais de contas, controladorias, Orgaos
de auditoria e sociedade civil. Essa integracao
amplia a capacidade de intervengao, fortalece
padroes éticos e permite respostas rapidas a si-
tuagoes de risco sistémico. A atuagao conjunta
torna a fiscalizacao mais estratégica, baseada
em evidéncias, e menos fragmentada, aproxi-
mando o Ministério Publico da realidade com-
plexa da administracio contemporanea.

O conceito de Ministério Publico como “la-
boratério de integridade” reforca essa aborda-
gem inovadora. A instituicao pode testar po-
liticas de compliance, monitorar resultados,
avaliar impactos e propor ajustes continuos.
Isso transforma a ética e a integridade de me-
ros principios normativos em praticas organi-
zacionais cotidianas, fortalecendo a confianga
da sociedade na Administracao Publica.

A dimensao tecnolégica também oferece
fronteiras inovadoras para a atuacio do Mi-
nistério Publico. Ferramentas digitais permi-
tem mapear riscos em tempo real, identificar
padroes de irregularidade e propor medi-
das preventivas que, historicamente, depen-
deriam de processos longos e reativos. Essa
atuacgio integrada e tecnoldgica posiciona o
Ministério Publico como protagonista estraté-
gico capaz de atuar nao apenas no controle,
mas na constru¢cio de uma Administragio
Pablica moderna, ética e resiliente.

O reposicionamento do Ministério Publico
também envolve uma mudanca cultural: nao
basta aplicar a lei; é preciso fomentar valores,
comportamentos € praticas que consolidem
a ética e a integridade no dia a dia da gestao
publica. Isso inclui capacitacio continua de
servidores, sensibilizacio sobre compliance,
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incentivo a denuncia estruturada de irregulari-
dades e integracao com politicas publicas que
promovam transparéncia e participagao social.

Portanto, ao atuar como arquiteto da in-
tegridade, o Ministério Publico rompe com
a visao tradicional de 6rgao meramente pu-
nitivo e se estabelece como agente transfor-
mador da Administracio Publica, capaz de
consolidar uma governanca ética, eficiente e
adaptativa. Legalidade, moralidade e eficién-
cia deixam de ser apenas principios formais
€ passam a ser praticas incorporadas a cultu-
ra institucional, conectando o Direito Admi-
nistrativo as demandas contemporaneas por
transparéncia, responsabilidade e inovagao.

3. COMPLIANCE PUBLICO E CULTURA DE
INTEGRIDADE: UMA FRONTEIRA INOVADORA

O conceito de compliance, embora his-
toricamente associado ao setor privado,
vem assumindo papel central na Adminis-
tracao Publica, especialmente em um con-
texto marcado por complexidade crescen-
te, demandas sociais por transparéncia e
crescente intolerincia a desvios éticos. Di-
ferentemente de uma abordagem mera-
mente normativa ou formal, o compliance
publico deve ser compreendido como um
instrumento estratégico de governancga, capaz
de transformar a ética em pratica cotidiana
e de antecipar riscos antes que resultem em
prejuizos ao interesse publico. Margal Justen
Filho (2019) destaca que a implementacao
de uma cultura de compliance no setor pu-
blico vai além da conformidade legal, incor-
porando elementos como padronizacao dos
processos internos, transparéncia, gestao de
riscos e valores éticos, evidenciando sua di-
mensao estratégica na administragio publica.

Nesse cenario, o Ministério Puablico de-
sempenha funcio crucial nio apenas como
6rgao fiscalizador, mas como indutor e
catalisador da integridade institucional, capaz
de orientar, estruturar € monitorar politicas
de compliance que articulem legalidade, mo-
ralidade e eficiéncia em toda a Administracao.
Schneider e Ziesemer (2021) enfatizam que
0 Ministério Publico deve adotar priticas de
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compliance nio apenas como fiscalizador,
mas também como agente de transformagio
cultural e institucional, promovendo politicas
de integridade e estimulando boas priticas
na Administracao Publica, reforcando a visio
do MP como protagonista na consolidacao da
ética administrativa.

Programas de compliance no setor publico
vao além da formalizacao de normas internas:
eles estruturam processos, definem responsa-
bilidades e criam mecanismos de prevencao
que se incorporam a rotina administrativa. A
atuacao do Ministério Publico nesse campo
envolve a orientacdo sobre elaboracao de c6-
digos de conduta, monitoramento de fluxos
administrativos e implementa¢io de metodo-
logias que identifiquem potenciais irregulari-
dades antes que elas se materializem. Grego
e Lago (2020) apontam que a adog¢ao de pro-
gramas de compliance no setor publico pode
auxiliar na evolucao da gestao publica, me-
lhorando os resultados administrativos e pro-
movendo maior confianca social, desde que
implementada de forma correta e adaptada a
realidade publica. A légica é clara: a preven-
¢do, quando sistematizada, produz resultados
mais duradouros do que a mera repressio,
consolidando uma cultura de integridade que
nao depende da intervenc¢ao constante do Ju-
diciario, mas se sustenta pela prépria légica
interna da Administracao Publica.

Para que o compliance seja efetivo, é im-
prescindivel desenvolver uma cultura organi-
zacional robusta, na qual ética e integridade
nao sejam meras formalidades, mas praticas
incorporadas ao comportamento didrio de
gestores e servidores. O Ministério Publico
deve atuar promovendo capacitacio conti-
nua, disseminando padroes claros de condu-
ta e implementando sistemas de responsabi-
lizagcao que funcionem de forma pedagogica,
preventiva e adaptativa. A construcao dessa
cultura transforma a integridade em um ativo
institucional, aumentando a confianca social
e reduzindo riscos de corrupcao, fraudes ou
ma gestao. Ao integrar compliance e cultura
ética, o Ministério Publico contribui para uma
Administragao Publica resiliente, capaz de
responder de maneira coordenada e eficiente
a crises ou irregularidades.
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O avanco tecnolégico amplia ainda mais o
horizonte de atuacao do Ministério Pdblico na
promocao da integridade. Ferramentas de in-
teligéncia artificial permitem analisar grandes
volumes de dados administrativos em tempo
real, identificando padroes atipicos que podem
indicar risco de desvio; sistemas de blockchain
garantem rastreabilidade em processos criticos,
como licitacoes e contratos; e dashboards* inte-
rativos oferecem transparéncia ativa, permitin-
do que 6rgaos de controle e a sociedade acom-
panhem de forma continua a execucao das
politicas publicas. O Grupo de Trabalho sobre
Compliance Administrativo do Conselho Nacio-
nal do Ministério Publico (CNMP 2022) sugere
diretrizes para a atuacio do MP na implementa-
¢ao de programas de compliance, incluindo o
uso de tecnologias para monitoramento € pre-
vencao de irregularidades. Ao orientar e fiscali-
zar a implementacao dessas solucoes, o Ministé-
rio Pablico transforma a tecnologia em aliada da
ética e da governancga, consolidando-se como
protagonista de um modelo preventivo e inova-
dor de Administracao Publica.

Mais do que fiscalizar, o Ministério Publi-
co se projeta como agente de transformacao
cultural e institucional, capaz de propor po-
liticas de integridade, estimular boas praticas
e integrar diferentes esferas de fiscalizacao
em redes colaborativas. Marin (2018) ressalta
que o compliance no setor publico deve ser
compreendido como uma ferramenta estraté-
gica que estrutura processos, define respon-
sabilidades e cria mecanismos de prevencgao,
antecipando riscos antes que resultem em
prejuizos ao interesse publico. Essa atuacao
pedagobgica e estratégica fortalece o contro-
le social, amplifica a eficicia das politicas
publicas e refor¢a a percepcio da sociedade
sobre o Ministério Publico como verdadeiro
guardiao da integridade publica. Ao conectar
teoria e pratica, legalidade e ética, tradicao e
inovacao, o Ministério Publico contribui para
consolidar uma Administragio Publica que
nao apenas cumpre a lei, mas incorpora os
principios do Direito Administrativo como
praticas cotidianas, adaptando-se a novas de-
mandas sociais, tecnoldgicas e institucionais.

Além disso, o compliance publico, quando
integrado a atuag¢ao do Ministério Publico,
permite que a instituicao antecipe desafios
futuros da gestao publica, como complexidade
regulatoria  crescente, digitalizacdo de
processos e novas formas de corrupcao e
fraude. Isso cria uma perspectiva inovadora:
0 Ministério Publico deixa de ser apenas um
repressor de ilicitos e se torna um planejador
estratégico da integridade, promovendo
sistemas de governancga capazes de se ajustar
continuamente as mudancas institucionais
e sociais. A consolidacio dessa funcgio
estratégica reforca a confianca da sociedade
na Administracio Publica, transformando a
ética, a moralidade e a legalidade em pilares
efetivos de governanca.

Nesse aspecto, a atuacao do Ministério Pu-
blico no desenvolvimento e monitoramento
de programas de compliance e cultura de in-
tegridade representa uma fronteira inédita do
Direito Administrativo moderno, demonstran-
do que a instituicao pode ir além da repres-
sao e da responsabilizacao, assumindo papel
central na arquitetura de sistemas de gover-
nanga adaptativa, na indug¢ao de praticas éticas
e na construcao de um modelo administrativo
transparente, eficiente e socialmente legitimo.
O compliance, portanto, deixa de ser um con-
ceito abstrato ou uma exigéncia burocritica,
tornando-se instrumento de transformacio
institucional, com o Ministério Publico como
protagonista estratégico dessa mudanca.

4. O PAPEL DO MINISTERIO PUBLICO
NA RESPONSABILIZACAO POR ATOS DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A responsabilizacao por atos de improbi-
dade administrativa € um dos instrumentos
mais relevantes da atuacio do Ministério Pa-
blico na defesa da legalidade, moralidade e
eficiéncia na Administracao Publica. Histori-
camente, a improbidade administrativa sur-
giu como resposta a necessidade de proteger
o0 patrimdnio publico e consolidar padroes
éticos de comportamento no servico publi-

t Dashboards: painéis de controle; interfaces visuais que apresentam indicadores e métricas de desempenho de forma organizada e resumida, permitindo acompa-

nhamento e anilise rdpida de informagoes relevantes.
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co. Antes da promulgacao da Lei 8.429/1992°,
a responsabilizacao de agentes publicos por
condutas ilicitas era muitas vezes tardia e frag-
mentada, favorecendo priticas de corrupgio
e favorecimento pessoal.

Essa preocupac¢io com a protecio do pa-
trimOnio publico reforca o papel preventivo
do Ministério Publico. Nessa linha, Hely Lo-
pes Meirelles destaca:

A responsabilizacao civil de servidor por
danos causados a terceiros no exercicio de
suas atividades é objetiva, ou seja, indepen-
de de culpa, bastando o nexo de causalidade
entre a acio ou omissio e o dano (Meirelles,
20006, p. 477).

O Ministério Publico nao deve atuar ape-
nas de maneira repressiva, mas também como
indutor de praticas administrativas éticas e
eficientes, antecipando problemas e moldan-
do a cultura organizacional do setor publico.
Maria Sylvia Zanella Di Pietro reforca:

Quando se exige probidade ou moralidade
administrativa, isso significa que ndo basta a
legalidade formal, restrita, da atuacio admi-
nistrativa, com observincia da lei; é preciso
também a observincia de principios éticos,
de lealdade, de boa-fé, de regras que asse-
gurem a boa administracio e a disciplina
interna na Administracao Publica (Di Pietro,
2002, p. 211).

O Ministério Publico, ao investigar condu-
tas suspeitas, propor acoes civis publicas e so-
licitar medidas cautelares, estabelece padroes
que ultrapassam o caso concreto. José dos
Santos Carvalho Filho observa:

A improbidade administrativa é a infracao
praticada por agente publico que atenta con-
tra os principios da Administracio Publica,
causando dano ao eririo ou enriquecimento
ilicito (Carvalho Filho, 2012, p. 385).

Exemplos concretos refor¢cam essa atuacao
educativa e corretiva. Em agoes civis publicas
contra gestores que desviaram recursos de
programas sociais, o Ministério Publico con-
seguiu nao apenas a responsabilizagio dos
agentes, mas também a implementacio de

medidas que reorganizaram a gestao e prote-
geram os cofres publicos. Marcal Justen Filho
alerta, entretanto, para distor¢oes que podem
surgir na aplicacao da lei:

A experiéncia concreta na aplicacio da Lei
8.429 evidenciou ao longo dos anos algumas
distorcoes na repressao a improbidade, tor-
nando-se usual o pedido de condenacio com
fundamento indiscriminado nos artigos 9.°,
10 e 11 da LIA, e isso conduzia a eternizacio
dos litigios (Justen Filho, 2014, p. 422).

Cada investigacao e decisio fundamentada
em improbidade contribuem para a consolida-
¢a0 de uma cultura institucional sélida, na qual
ética e probidade nao sao apenas exigéncias le-
gais, mas praticas incorporadas a rotina da Ad-
ministracio Publica. Essa dimensao educativa
amplia o alcance das acoes do Ministério Pu-
blico, transformando a responsabilizagio em
instrumento de aprimoramento institucional.

A atuacao envolve uma articulagao estratégi-
ca entre instrumentos juridicos e institucionais,
como termos de ajustamento de conduta, me-
didas cautelares e agoes civis publicas. A inte-
gracao entre prevencao e repressao fortalece a
transparéncia, eficiéncia e legitimidade das de-
cisoes administrativas. Emerson Garcia observa:

A improbidade administrativa, enquanto ins-
trumento de prote¢ao do interesse publico,
deve ser aplicada de forma a nao apenas pu-
nir, mas também induzir praticas corretas na
Administragao (Garcia, 2014, p. 152).

A tecnologia potencializa essa atuagao,
permitindo identificar padroes de irregula-
ridade, rastrear movimentagoes suspeitas
e acompanhar contratos em tempo real. Ao
integrar inovacao tecnoldgica a fiscalizacao,
0 Ministério Publico atua de forma proativa,
prevenindo danos e promovendo respostas
mais rapidas e fundamentadas.

Além disso, a atuagao do Ministério Publi-
co fortalece a governanca publica ao articu-
lar-se com tribunais de contas, controladorias
e 6rgaos internos de auditoria. Essa coorde-
nacao forma redes colaborativas de monito-

5 Lei 8.429, de 2 de junho de 1992. Dispoe sobre as sangoes aplicdveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo,

emprego ou fun¢ido na Administracdo Publica, e dd outras providéncias.
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ramento e prevencao, ampliando a eficicia
das acoes, garantindo a responsabilizacio de
agentes e consolidando a confianca da socie-
dade nas instituicoes.

A atuagao do Ministério Publico impacta
diretamente a percepcio social sobre a Admi-
nistracao Publica. Quando investiga e respon-
sabiliza de forma transparente, demonstra que
recursos publicos sio protegidos e que prati-
cas ilicitas nao serao toleradas. Isso reforca a
legitimidade das instituicoes e incentiva com-
portamentos éticos entre gestores e servidores.

Por fim, a0 combinar tradicao juridica, ino-
vagao tecnoldgica e pratica preventiva, o Minis-
tério Publico atua como planejador estratégico
da integridade, moldando politicas, orientan-
do gestores e promovendo um ambiente ad-
ministrativo ético, eficiente e resiliente. Como
Clemerson Merlin Cleve enfatiza:

O Ministério Publico deve assumir uma pos-
tura proativa, atuando nao apenas na repres-
sao de ilegalidades, mas também na promo-
¢do de politicas publicas que assegurem os
direitos fundamentais e a justica social (Cle-
ve, 1993, p. 87).

Em sintese, o Ministério Pablico cumpre
um papel multifacetado na responsabilizacao
por atos de improbidade administrativa. Atua
como fiscal da legalidade, garante aplicaciao de
sangoes, promove prevencao de desvios, forta-
lece a cultura ética e integra diferentes esferas
de fiscalizacao em redes colaborativas. Ao assu-
mir essa funcao estratégica, protege recursos
publicos e confianga social, consolidando um
modelo de Administracao Publica transparen-
te, responsavel e adaptavel as demandas mo-
dernas por ética, eficiéncia e inovacao.

5. A RELACAO ENTRE GOVERNANGCA,
TRANSPARENCIA E O CONTROLE DA
ADMINISTRAGAO PUBLICA

A governanca publica emerge como um
conceito central no Direito Administrativo
contemporaneo, orientando a Administracao
em direcao a eficiéncia, a responsabilidade e
a prestacao de contas. Nesse contexto, a trans-
paréncia se apresenta como um pilar indispen-
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savel, permitindo que a sociedade acompanhe,
compreenda e participe dos processos deciso-
rios. A abertura das informacdes nao é ape-
nas um dever legal, mas um instrumento de
fortalecimento da legitimidade institucional,
criando um ambiente no qual gestores sio res-
ponsabilizados e atos administrativos passam
a ser constantemente analisados. Nessa linha,
segundo Humberto Eustiquio César Mota Fi-
lho (2021), a transparéncia na administracao
publica destaca-se como um dos pilares funda-
mentais para a promocao de um ambiente de
governanca responsavel, ético e eficaz.

O controle da Administragao Publica nao se
limita a fiscalizacao tradicional ou a repressao
posterior aos atos irregulares. Ele envolve me-
canismos preventivos, planejamento estratégi-
co, auditorias internas e externas, além de pro-
gramas de integridade que estimulam condutas
éticas e promovem uma cultura organizacional
comprometida com o interesse publico.

Conforme Wagner de Campos Rosirio
(2020), o Controle Interno e Externo tratado
nos artigos 70 a 741 da CF esta vinculado a fis-
calizacdo contdbil, financeira e orcamentaria.

A governanca moderna busca integrar essas
ferramentas, garantindo que as decisdes admi-
nistrativas sejam tomadas com base em crité-
rios objetivos, consistentes e voltados para o
beneficio coletivo. O uso de ferramentas tec-
nolégicas na Administracio Publica permite
monitorar processos, contratos e licitacoes em
tempo real, fortalecendo mecanismos de con-
trole e reduzindo riscos de irregularidades.
Estudos de Di Pietro (2022) e Carvalho Filho
(2019) indicam que a anilise de dados e sis-
temas digitais contribuem para decisdoes mais
consistentes e eficientes, promovendo uma
governanca mais transparente € proativa.

Nesse cenario, o papel do Ministério Pu-
blico torna-se estratégico. Ao monitorar o
cumprimento das normas e principios da Ad-
ministracio, atua como agente de equilibrio
entre os interesses do Estado e os direitos da
sociedade. A atuacao proativa permite identifi-
car falhas, riscos de corrupcio ou desperdicio
de recursos antes que se consolidem, promo-
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vendo a responsabilizacio de gestores e a cor-
recao de processos internos. Além disso, essa
atuacido reforca a confianga da populaciao nas
instituicoes e contribui para a construcao de
um ambiente de governanca ética e eficiente.

A tecnologia desempenha papel cada vez
mais relevante nesse contexto. Sistemas de
controle eletronico, plataformas de dados
abertos, analise de informacoes em tempo real
e inteligéncia artificial permitem que Orgaos
de fiscalizagio acompanhem de perto contra-
tos, licitacoes, execucao de politicas publicas
e fluxo de recursos. Essa integracao entre go-
vernanca, transparéncia e tecnologia amplia a
capacidade de controle e facilita a identificacio
de desvios ou priticas inadequadas.

Outro aspecto essencial da governanga é
a colaboracao interinstitucional. A articulacao
entre diferentes 6rgaos de fiscalizacao, tribu-
nais de contas, controladorias e auditorias in-
ternas potencializa a eficicia do controle, re-
duz lacunas na prevencao de irregularidades e
permite respostas mais rapidas e coordenadas.
Essa cooperagao cria uma rede de responsabi-
lidade compartilhada, na qual a eficiéncia do
Estado ¢é fortalecida e os atos administrativos
se alinham aos principios de legalidade, mora-
lidade, impessoalidade e eficiéncia.

Além disso, a relacao entre governanca e
transparéncia influencia diretamente a per-
cepcao social sobre a Administracao Publica.
Quando os processos sao claros, as decisoes
sa0 justificadas e os recursos publicos sao apli-
cados de forma eficiente, a populacao passa a
confiar mais nas instituicoes e a participar de
forma mais ativa na fiscalizacao indireta. Essa
participacio cidada funciona como um com-
plemento ao controle institucional, criando
um circulo virtuoso em que a gestao ética e efi-
ciente é estimulada tanto pela acio dos 6rgaos
de fiscalizacao quanto pela vigilincia social.

A gestao de riscos também se integra a essa
perspectiva de governanca. Ao identificar vul-
nerabilidades e pontos criticos nos processos
administrativos, a Administragio consegue an-
tecipar problemas, reduzir desperdicios e pre-
venir atos ilicitos. Programas internos de com:-

Ppliance, auditorias continuas € monitoramento
sistemdtico tornam-se ferramentas essenciais
para que a Administragio opere de forma pre-
visivel, segura e ética, minimizando oportuni-
dades de corrupcao ou irregularidades.

Por fim, é importante destacar que a go-
vernanga nao se restringe a adocao de regras
ou procedimentos formais. Ela depende da
construcao de uma cultura organizacional
solida, na qual todos os niveis hierirquicos
compreendam e assumam responsabilidades.
A consolidacao de uma cultura organizacional
baseada em ética, integridade e responsabili-
dade é fundamental para garantir a resiliéncia
da Administracao Publica e a legitimidade de
suas decisoes. Meirelles (2020) e Cleve (1995)
destacam que, quando os valores de ética e
transparéncia sao incorporados em todos os
niveis hierarquicos, a gestio torna-se mais
adaptavel a desafios complexos e sustentavel
ao longo do tempo.

6. A RELACAO ENTRE GOVERNANCA,
TRANSPARENCIA E O CONTROLE DA
ADMINISTRAGAO PUBLICA

A adogao de programas de integridade e
compliance na Administragio Publica repre-
senta uma transformacao significativa na for-
ma como os 6rgios e entidades gerenciam
riscos, promovem a ética e asseguram a trans-
paréncia. Diferentemente de uma abordagem
puramente reativa, que busca punir irregula-
ridades depois da ocorréncia, os programas
de compliance tém carater preventivo, orien-
tando condutas, criando protocolos internos e
fortalecendo a cultura organizacional voltada
para a legalidade e a eficiéncia. Segundo Souza
e Prodel (2023), esses programas estruturam
mecanismos internos de controle que buscam
prevenir condutas inadequadas e consolidar a
governanga publica.

Esses programas envolvem a definicao de
normas internas, cédigos de conduta, treina-
mentos, auditorias e mecanismos de denuncia,
criando uma estrutura que permite identificar,
analisar e mitigar riscos de irregularidades an-
tes que se materializem. De acordo com a Con-
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troladoria-Geral do Estado do Parana (2025), a
implementacao de programas de integridade
e compliance promove uma cultura baseada
na honestidade e aumenta a credibilidade da
Administracao Publica ao prevenir praticas ir-
regulares e ilegais. Ao implantar politicas de
integridade, a Administracao Publica consegue
alinhar praticas internas aos principios consti-
tucionais de moralidade, impessoalidade e efi-
ciéncia, promovendo uma gestao publica mais
confiavel e responsavel.

O Ministério Publico desempenha papel
fundamental nesse contexto, nao apenas mo-
nitorando a implementacao e o cumprimento
desses programas, mas também incentivan-
do a criacio de mecanismos de prevencio
que envolvam todos os niveis hierarquicos.
A atuagio do 6rgao atua como orientadora,
oferecendo parametros que ajudam gestores
a estruturar processos internos consistentes
e coerentes com as melhores praticas de go-
vernanca. Conforme a Controladoria-Geral da
Uniao (2024), programas de integridade assu-
mem carater estratégico, sendo fundamentais
para consolidar uma cultura de transparéncia,
ética e eficiéncia na gestao publica.

A integracao entre compliance e tecnolo-
gia potencializa os resultados desses progra-
mas. Ferramentas digitais permitem acompa-
nhar licitagoes, contratos, despesas e fluxo de
recursos em tempo real, facilitando a identifi-
cacao de irregularidades e permitindo respos-
tas rapidas. A combinacdo de tecnologia, pro-
cedimentos internos e fiscalizagao estratégica
cria um ambiente de administracio proativa,
no qual a ética e a integridade deixam de ser
apenas conceitos abstratos € passam a orien-
tar decisoes cotidianas.

Outro ponto essencial é a construcao de
uma cultura de integridade. Programas de
compliance bem-sucedidos nio se limitam a
formalizacao de regras; eles exigem que ser-
vidores e gestores internalizem valores éti-
cos, compreendam as consequéncias de atos
ilicitos e assumam responsabilidade por suas
acoes. Essa transformacao cultural é gradual,
mas fundamental para que a Administragio
Publica funcione de maneira coesa, previsivel
e transparente, fortalecendo a confianca so-
cial e prevenindo desvios.
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Além disso, a articulacao com outras esfe-
ras de fiscalizagio amplia a eficicia dos pro-
gramas de integridade. Auditorias internas,
tribunais de contas, controladorias e 6rgaos
de controle externo podem atuar de forma
complementar, formando redes colaborativas
que monitoram o cumprimento das normas,
compartilham informagoes e promovem ajus-
tes necessarios. Essa abordagem integrada
transforma o compliance em uma ferramenta
estratégica, capaz de prevenir irregularidades
e reforcar os mecanismos de governanca.

Em sintese, a implementacio de programas
de integridade e compliance na Administra-
¢ao Publica representa um avancgo significativo
na promocao da ética, da transparéncia e da
responsabilidade. Ao integrar prevencao, fis-
calizacdo, tecnologia e cultura organizacional,
esses programas fortalecem a governanga, re-
duzem riscos de irregularidades e consolidam
uma gestao publica mais eficiente e confiivel.
A atuacao do Ministério Publico, orientadora e
estratégica, potencializa esses efeitos, tornan-
do a integridade institucional um elemento
central da administragio moderna (Souza &
Prodel, 2023; CGE-PR, 2025; CGU, 2024).

7. DESAFIOS E PERSPECTIVAS NA GOVERNANGA
E INTEGRIDADE DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

A Administracio Publica contemporanea
enfrenta desafios complexos que exigem
nao apenas conhecimento técnico, mas tam-
bém uma atuacgiao estratégica e integrada de
todos os agentes responsaveis pela gestao e
fiscalizacao. A conjugacao entre governanca,
transparéncia, compliance e responsabiliza-
¢do constitui um conjunto de instrumentos
essenciais para garantir que os principios ad-
ministrativos sejam respeitados. Sua eficicia
depende da articulacao entre estruturas ins-
titucionais, cultura organizacional e uso inte-
ligente de tecnologia, conceito reforcado por
Marini (2022), que destaca a importincia da
integracao de diferentes mecanismos de con-
trole na Administracao Publica.

Um dos principais desafios ¢ internalizar
a ética e a integridade nos processos admi-
nistrativos, de modo que se tornem praticas
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cotidianas e nao meras formalidades legais.
Para isso, saA0 necessarios investimentos em
programas de capacitacio, monitoramento
continuo € comunicacao clara sobre padroes
de conduta. A resisténcia cultural, a comple-
xidade normativa e limitacoes de recursos sao
obsticulos que precisam ser superados para
que a prevencgao se torne efetiva e continua.

A colaboragao entre diferentes 6rgaos e es-
feras de controle também se mostra crucial.
A articulacao interinstitucional® permite que
a fiscalizacao seja abrangente e coordenada,
evitando lacunas que poderiam ser explora-
das por condutas inadequadas. Redes de coo-
peracao, compartilhamento de informacoes e
alinhamento de procedimentos fortalecem a
governancga, tornando as respostas mais rapi-
das e eficientes e garantindo maior proteg¢ao
ao interesse publico.

A tecnologia desempenha papel central
nesse cendrio. Ferramentas digitais, andlise
de dados e inteligéncia artificial ampliam a
capacidade de prevenciao, monitoramento €
responsabilizacao, permitindo que a Adminis-
tracao atue de forma proativa. Quando alia-
das a politicas de ética e integridade, essas
solucoes transformam a gestao em um siste-
ma mais agil, seguro e transparente, capaz de
identificar riscos antes que se concretizem.
Martins (2023) e Marini (2022) enfatizam que
0 uso estratégico de tecnologia em programas
de compliance é essencial para uma atuagio
proativa e eficiente da Administracao Publica.

A consolidagio de uma Administracao
integra depende, acima de tudo, da integra-
¢ao efetiva entre gestores, servidores, 6rgaos
de fiscalizacao e sociedade. Cada um desses
agentes contribui de maneira complementar:
gestores e servidores implementam condu-
tas éticas, 6rgaos de fiscalizacio monitoram
e orientam, e a sociedade exerce controle in-
direto, cobrando transparéncia e resultados.
Essa articulacao cria um ambiente de respon-
sabilizacio compartilhada, no qual desvios
sao prevenidos e corrigidos de forma rapida e

eficiente, ideia reforcada por Oliveira (2020),
que ressalta a importancia da participagao ci-
dada e do alinhamento de agentes publicos
na prevencao de irregularidades.

Nesse contexto, o Ministério Puablico as-
sume papel estratégico, atuando nao apenas
como fiscalizador, mas também como orienta-
dor e incentivador de praticas de integridade,
compliance e governanga. Sua atuacao forta-
lece a cultura institucional, promove a inter-
nalizacao de valores éticos e cria mecanismos
de monitoramento continuo. Ao coordenar
esforcos entre diferentes Orgaos e utilizar
ferramentas tecnolégicas, o Ministério Publi-
co contribui para uma Administracao Publica
mais previsivel, responsavel e confiivel.

O resultado dessa abordagem integrada é
a criacao de um ciclo virtuoso de governan-
ca, ética e eficiéncia. A confianca da popula-
¢do nas instituicoes aumenta, a qualidade da
gestao se eleva, e os riscos de desvios e des-
perdicios sao reduzidos. Com uma cultura de
integridade consolidada, a Administracao Pu-
blica ndo reage apenas a problemas, mas ante-
cipa desafios, adapta-se rapidamente a novas
demandas e fortalece um modelo de gestio
centrado no interesse publico e na transpa-
réncia, conforme destacado por Cunha; Go-
mes (2021), que reforcam a importincia de
mecanismos continuos de compliance para o
fortalecimento institucional.

8. CONSIDERAGOES FINAIS

A reflexao sobre a atuag¢io do Ministério
Publico no contexto da Administracao Publi-
ca contemporanea evidencia que a protecio
do interesse publico vai muito além da mera
observancia formal das normas legais. Trata-
-se de um esfor¢co complexo e articulado, que
exige a conjugacao de principios classicos do
Direito Administrativo, como legalidade, mo-
ralidade, impessoalidade e eficiéncia, com
praticas modernas de governanca, integrida-
de e accountability’.

6 Interinstitucional: entre instituicoes; refere-se a agoes, projetos ou cooperagoes realizadas conjuntamente por duas ou mais instituicdes, 6rgaos ou entidades.

7 Accountability: responsabilidade com prestacdo de contas; obrigagao de explicar, justificar e assumir consequéncias por atos e decisoes.
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Ao longo deste estudo, ficou claro que a
governancga publica, a transparéncia, os pro-
gramas de compliance e a responsabilizacao
dos agentes publicos formam um arcabouco
indispensavel para assegurar a eficicia admi-
nistrativa e a confianca da sociedade nas insti-
tuicoes. Nesse contexto, o Ministério Publico
se destaca como ator estratégico nao apenas
na funcao corretiva, mas na orientagao, pre-
venc¢do e coordenacao de agcdes que consoli-
dem uma cultura de integridade. Sua atuagao
proativa permite antecipar riscos, corrigir fa-
lhas, fortalecer processos internos € promo-
ver uma gestao publica ética e eficiente.

A implementacao de programas de integri-
dade e compliance, aliada ao uso de tecnolo-
gias avancadas e a articulagao interinstitucio-
nal, representa uma evolugao significativa na
forma de gerenciar a Administragao Pablica. A
analise de dados, auditorias continuas e redes
colaborativas de fiscalizacao ampliam a capaci-
dade de controle e tornam a atuagio adminis-
trativa mais previsivel, transparente e confiivel.
Ao mesmo tempo, a internalizagao de valores
éticos e de responsabilidade pelos gestores e
servidores transforma a ética em pratica coti-
diana, nao em simples formalidade.

Outro elemento central € a relacao entre a
Administracao Publica e a sociedade. A transpa-
réncia e a participacao cidada funcionam como
instrumentos de controle indireto, conferindo
legitimidade as decisoes e fortalecendo o com-
promisso do Estado com o interesse coletivo.
Quando combinadas com a atuagao articula-
da do Ministério Pudblico e demais 6rgaos de
fiscalizacao, essas praticas criam um sistema
integrado de governanga, capaz de prevenir
irregularidades, corrigir desvios e consolidar
padroes de responsabilidade e eficiéncia.

Em ultima andlise, a constru¢io de uma
Administracao Publica integra, eficiente e resi-
liente depende da convergéncia entre tradicao
e inovagao: principios solidos do Direito Admi-
nistrativo, politicas de governanca estratégica,
programas de compliance, cultura organiza-
cional ética, tecnologia e fiscalizacao coorde-
nada. O Ministério Publico, como guardiao da
integridade institucional, desempenha papel

decisivo nesse cenario, garantindo que a Admi-
nistracao nao apenas reaja a problemas, mas
antecipe desafios, proteja recursos publicos e
consolide a confianca social.

Dessa forma, a Administracao Publica do
século XXI deve ser compreendida como um
organismo dinamico, capaz de integrar ética,
eficiéncia, transparéncia e responsabilidade
em cada decisio. Ao harmonizar esses ele-
mentos, fortalece-se nao apenas a legalidade
formal, mas a prépria legitimidade do Esta-
do, assegurando que o interesse publico seja
sempre o norte das acoes administrativas e
que a confianca da sociedade nas instituigoes
se mantenha como pilar duradouro da gover-
nanc¢a democratica.

REFERENCIAS

ARAUJO, Jaqueline Gomes Rodrigues de; CUNHA, Aldo Leonardo
Callado; BOMFIM, Emanoel Truta do. Maturidade da gestao de ris-
cos e sua influéncia no sistema de controle interno das univer-
sidades federais brasileiras. Revista de Contabilidade e Governan-
ca, v. 28, n. 1, p. 1-20, 2025. Disponivel em: https://www.revistacgg.
org/index.php/contabil/article/view/3361. Acesso em: 28 set. 2025.

BRASIL. Lei 8.429, de 2 de junho de 1992. Dispoe sobre a impro-
bidade administrativa. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/18429.htm.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Adminis-
trativo. 32. ed. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 385 e p. 412.

CLEVE, Clémerson Merlin. O Ministério Publico e a Reforma
Constitucional. Boletim de Direito Administrativo, Sao Paulo, v. 9,
n. 1, p. 87, jan. 1993.

CLEVE, Clemerson Merlin. O Ministério Publico e a reforma consti-
tucional. Revista dos Tribunais, Sao Paulo, v. 692, p. 20-30, jun. 1993.

CNMP - Conselho Nacional do Ministério Puablico. Roteiro pratico
e minuta de decreto sobre compliance no setor publico. Bra-
silia: CNMPB, 2022. Disponivel em: https://www.cnmp.mp.br/portal/
images/noticias/2023/dezembro/Roteiro_Pr%C3%Altico_e_Minuta_
de_Decreto_Compliance.pdf. Acesso em: 27 set. 2025.

CONTROLADORIA-GERAL DO ESTADO DO PARANA — CGE-PR. Pro-
grama Estadual de Integridade e Compliance. Curitiba: CGE-PR,
2025. Disponivel em: https://www.cge.pr.gov.br/Pagina/Programa-Es-
tadual-de-Integridade-e-Compliance. Acesso em: 28 set. 2025.

CONTROILADORIA-GERAL DA UNIAO — CGU. Plano de Integridade
2023-2025. Brasilia: CGU, 2024. Disponivel em: https://repositorio.
cgu.gov.br/handle/1/93464. Acesso em: 26 set. 2025.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 14. ed.
Sao Paulo: Atlas, 2002. p. 211.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 35.
ed. rev, atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2022. ISBN
9788530984588. p. 195.

GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Adminis-
trativa. 8. ed. rev,, ampl. e atual. Sio Paulo: Saraiva, 2014. p. 152.

GREGO, Ricardo Gambini; LAGO, Sandra Mara Stocker. Complian-
ce no setor publico: desafios e perspectivas para a gestao ética.
Florianépolis: Sustainable Institutional Journal, 2020. Disponi-
vel em: https:/sustainableinstitutional.org/Journals/article/down-
load/83/56/310. Acesso em: 28 set. 2025.



O GUARDIAO DA INTEGRIDADE NA ADMINISTRAGAO PUBLICA MPMGJU Ri DICO

ISMAIL, Mona Lisa Duarte Abdo Aziz. O papel do Ministério Publico
na supervisao de politicas publicas e na protecao da cidadania.
Boletim Cientifico da Escola do Ministério Publico da Uniao, 2020. Dis-
ponivel em: https://escola.mpu.mp.br/publicacoescientificas/index.php/
boletim/article/download/423/376/793. Acesso em: 24 set. 2025.

JUSTEN FILHO, Marcal. Direito Administrativo Moderno. 10. ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2019.

JUSTEN FILHO, Marg¢al. Curso de Direito Administrativo. 16. ed.
Sao Paulo: Forense, 2014. p. 422.

MARIN, T. P M. Compliance piublico como ferramenta de pre-
vencao e governanca. Revista Juridica do Ministério Publico, v. 16,
2018. Disponivel em: https://revista.mpro.mp.br/revistajuridica/arti-
cle/view/16. Acesso em: 27 set. 2025.

MARINI, Caio. O contexto contemporaneo da administracao pa-
blica na América Latina. Revista do Servico Publico, v. 53, n. 4, p.
31-52, 2014. Disponivel em: https://doi.org/10.21874/rsp.v53i4.293.
Acesso em: 28 set. 2025.

MARTINS, Humberto Falcio; MARINI, Caio. Um guia de governan-
ca para resultados na administracao publica. Sao Paulo: Publix,
2010. 262 p. Disponivel em: https://bvsms.saude.gov.br/bvs/publica-
coes/guia_governanca_resultados_administracao_publica.pdf. Aces-
so em: 29 set. 2025.

MAZZILLI, Hugo Nigro. O Ministério Publico e a Defesa dos Di-
reitos Coletivos. 2013. Disponivel em: https://www.mazzilli.com.br/
pages/artigos/mpdemocraciasen.pdf. Acesso em: 24 set. 2025.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 31. ed.
atualizada por Eurico de Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo
e José Emmanuel Burle Filho. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 477.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 44. ed.
rev,, atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2020. ISBN 9788539204670.
Disponivel em: https:/www.amazon.com.br/Direito-Administrativo-
-Brasileiro-44%C2%AA-Edi%C3%A7%C3%A30/dp/8539204673.

MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 41. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2025.

MOTA FILHO, Humberto Eustiquio César. Transparéncia na Admi-
nistracao Publica: Perspectiva Juridica. Legale Educacional, 2025.
Disponivel em: https://legale.com.br/blog/transparencia-na-adminis-
tracao-publica-perspectiva-juridica/. Acesso em: 27 set. 2025.

RANGEL, Paulo. A origem do Ministério Publico e sua atuacao no
direito comparado. Disponivel em: https://es.mpsp.mp.br/revista_
esmp/index.php/RJESMPSP/article/view/44/27. Acesso em: 26 set. 2025.

RITT, Eduardo. A necessaria elaboracao de uma nova doutrina de
Ministério Publico, compativel com o seu atual perfil constitu-
cional. In: FERRAZ, Antonio Augusto de Camargo (Org.). Ministério
Publico: instituigao e processo: perfil constitucional, independéncia,
garantias, atuacao processual civil e criminal, legitimidade, acdo civil
publica, questdes agririas. 2. ed. Sio Paulo: Atlas, 1999. p. 19-35.

ROSARIO, Wagner de Campos. Controle interno para a boa go-
vernanca publica. Brasilia: Repositorio da CGU, 2020. Disponivel
em: https://repositorio.cgu.gov.br/bitstream/1/64389/3/Wagner%20_
de_%20Campos%20_Ros%C3%Alrio.pdf. Acesso em: 27 set. 2025.

SCHNEIDER, Alexandre; ZIESEMER, Henrique da Rosa. Complian-
ce e integridade no Ministério Publico: papel estratégico e cultu-
ral. Revista do Ministério Pablico, v. 21, n. 2, 2021. Disponivel em:
https://revista.mpm.mp.br/rmpm/article/download/127/121/242.
Acesso em: 27 set. 2025.

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo.
39. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2022.

SOUZA, R.; PRODEL, L. Diretrizes de gestao de riscos e de inte-
gridade na administracao publica. Revista do Direito Publico, v.
18, n. 3, p. 45-62, 2023. Disponivel em: https://ojs.uel.br/revistas/uel/
index.php/direitopuby/article/view/39574. Acesso em: 28 set. 2025.

SUASSUNA, Nilo Augusto Francisco. O Ministério Publico e a in-
tegracao da Justica na protecao dos direitos fundamentais. Dis-
ponivel em: https://www.mprj.mp.br/documents/20184/2758620/
Nilo_Augusto_Francisco_Suassuna.pdf. Acesso em: 24 set. 2025.

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Recurso Extraordinario n.°
635.659. Relator: Min. Gilmar Mendes. Julgamento: 26/06/2024.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/jurisprudencia/listarJurispru-
dencia/docx/RE/635659/RE_635659_20240626.pdf.

N






MINISTERIO PUBLICO, DEVER E INTEGRIDADE:
FUNDAMENTOS KANTIANOS DA ATUAGCAO INSTITUCIONAL

GUILHERME ELIZEU ALVES DA SILVEIRA
ESTAGIARIO DO MINISTERIO PUBLICO DE MINAS GERAIS

1. INTRODUGAO

A consolidacao de um Estado Democratico
de Direito exige nio apenas instituicoes dota-
das de autonomia e garantias constitucionais,
mas também a efetividade de um agir puiblico
orientado por principios de integridade. Nesse
contexto, o Ministério Publico assume papel
de destaque como orgao essencial a funcio
jurisdicional do Estado e guardido da ordem
juridica, do regime democratico e dos interes-
ses sociais e individuais indisponiveis. Mais do
que um executor de politicas de controle, o
Ministério Publico é chamado a assegurar que
a administragao publica atue em conformida-
de com o interesse publico, promovendo a in-
tegridade como expressao da juridicidade.

A compreensio dessa missao, contudo,
demanda um olhar que ultrapasse as aborda-
gens meramente pragmadticas ou politicas. A
partir dos fundamentos da doutrina kantiana
do direito, especialmente no que se refere a
distin¢ao entre ética e direito, é possivel com-
preender que a promocao da integridade nao
se confunde com uma tentativa de induzir
comportamentos €éticos subjetivos, mas antes
com o dever institucional de garantir a ade-
quacio formal e externa dos atos administra-
tivos ao ordenamento juridico.

Desse modo, a reflexao kantiana fornece
arcabouco teoérico para distinguir o agir por
dever — proéprio da ética — do agir confor-
me o dever, que caracteriza o ambito juridico.
A atuagio ministerial em prol da integridade

deve, assim, ser entendida como decorréncia
logica de sua funcao essencial de defesa da
ordem juridica, constituindo um dever insti-
tucional que visa assegurar a objetividade da
acao administrativa, independentemente das
motivacoes subjetivas do agente publico.

Dessa perspectiva, investigar os funda-
mentos kantianos da atuagio institucional
do Ministério Publico significa compreender
como o dever juridico se converte em instru-
mento de promocio da integridade publica,
reafirmando o compromisso da instituicao
com a racionalidade pratica, a legitimidade da
coacgdo e a preservacao da liberdade dentro
dos limites da lei.

2. As FUNCOES ESSENCIAIS A JUSTIGA:
MiNisTERIO PUBLICO

O Ministério Publico, nos termos do art.
127, caput, da Constituicao Federal, é institui-
cao permanente e essencial a funcao jurisdi-
cional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da
ordem juridica, do regime democritico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis.

Para o pleno exercicio de sua missao consti-
tucional, a propria Constituicao estabelece prin-
cipios e garantias institucionais. Entre os prin-
cipios institucionais, destacam-se a unidade, a
indivisibilidade e a independéncia funcional.

Conforme esclarece Jaylton Lopes Jr. (2023),
o principio da unidade significa que todos os

1 Mestrando em Filosofia na Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas (FAFICH) da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), com bolsa do Conselho Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq). Pds-graduado em Filosofia e Teoria do Direito na Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais (PUC/MG).

P6s-graduando em Direito Civil pela FAVENI. Bacharel em Direito pela Faculdade Arquidiocesana de Curvelo (FAC). Bacharel em Teologia pela Universidade de Franca
(UNIFRAN). Tecnologo em Gestao de Seguranga Privada pela Universidade de Franca (UNIFRAN). Cursou ensino médio integrado ao técnico em Eletrotécnica e Auto-
magao Industrial (2013-2016) pelo Centro Federal de Educagao Tecnoldgica de Minas Gerais (CEFET/MG). Formacao em Psicandlise Clinica pelo Instituto Educacional

Videira (IEV). Atualmente, ¢ estagiario de pés-graduaciao no Ministério Publico de Minas Gerais.
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membros integram uma uUnica instituicio. A
indivisibilidade indica que seus membros sio
reciprocamente substituiveis, sem que haja al-
teragao subjetiva nos processos. Ja a indepen-
déncia funcional traduz o grau de liberdade de
consciéncia de que goza cada membro, livre
de ingeréncias externas, inclusive de outros
6rgaos ou do proprio Ministério Publico.

No que se refere as garantias constitucio-
nais, os paragrafos do art. 127 da Constituicio
elencam: autonomia funcional e administrati-
va, autonomia financeira, autonomia legislati-
va, inamovibilidade, vitaliciedade e irredutibili-
dade de subsidios. Nesse sentido, tais garantias
significam que o Ministério Puablico nao sofre
ingeréncia de nenhum dos Poderes da Repu-
blica, possui o poder de se autogovernar, pode
estabelecer or¢camento proprio para o desem-
penho de suas atividades e assegura a seus
membros a inamovibilidade, a irredutibilidade
de subsidios e, ap6s dois anos de exercicio, a
vitaliciedade — perdendo o cargo apenas por
sentenca judicial transitada em julgado.

Muito se discute sobre o papel do Minis-
tério Publico na defesa da integridade na go-
vernanca publica, mas o que isso realmente
significa? Seria uma espécie de atividade ana-
litica sobre a natureza ética da conduta de
gestores € Orgaos publicos? Nesta pesquisa,
sustenta-se que nao.

Parte-se da hip6tese de que, a luz dos prin-
cipios metafisicos da doutrina kantiana do di-
reito, a defesa da integridade na governanca
publica, exercida pelo Ministério Publico, é
uma decorréncia légica de sua fungao essen-
cial: a defesa da ordem juridica.

Assim compreendida, a integridade refe-
re-se ao dever de zelar para que os atos ad-
ministrativos estejam em conformidade com
o interesse publico, independentemente das
inclinacoes pessoais dos agentes. Nesse sen-
tido, é desfeita a ideia de que a promocgiao
da integridade teria uma natureza politica e
psicolégica — no sentido de que, de algum
modo, poder-se-ia o Ministério Publico con-
vencer os gestores publicos a agirem sempre
por interesse publico.
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Argumenta-se que o Ministério Publico,
na busca e promocao da integridade, realiza
uma atividade mais objetiva, compreendida
sob o aspecto formal, mesmo que, em grande
medida, possa produzir resultados materiais.
Trata-se, em verdade, de estabelecer uma dis-
tincao sutil entre o que é o agir conforme o
dever e o agir por dever.

3. A DOUTRINA KANTIANA DO DIREITO:
OBRIGAGAO OU AUTORIZAGAO?

A reflexao sobre a doutrina kantiana do di-
reito, especialmente no que se refere a distin-
¢do entre obrigacao e autorizacao, revela-se
de grande relevincia para a compreensao do
papel das instituicoes juridicas na promocgao
da integridade publica. A filosofia pratica de
Immanuel Kant oferece uma das mais sofisti-
cadas tentativas de fundamentar o direito na
razao, articulando liberdade e coacao dentro
de um mesmo sistema de normatividade ra-
cional. Nesse contexto, compreender o direi-
to como expressiao da razao pritica nio ape-
nas ilumina o sentido da juridicidade, mas
também permite repensar as funcoes do Es-
tado e de seus 6rgaos de controle a luz de
principios racionais universais.

A pertinéncia de retomar Kant para o debate
juridico contemporaneo justifica-se, pois, por
seu potencial de oferecer um horizonte nor-
mativo capaz de orientar praticas institucionais
voltadas a promocao da integridade — espe-
cialmente no Ambito do Ministério Publico. A
doutrina kantiana fornece as bases conceituais
para compreender o direito nio como simples
instrumento de coerc¢io externa, mas como
um sistema de garantias reciprocas da liberda-
de, no qual a coercio legitima se converte em
condi¢ao da propria autonomia.

Segundo André Batiston (2019), a recep-
¢io da doutrina kantiana do direito (Recht-
slebre) foi controversa, pois muito se discu-
tiu sobre o lugar que esse trabalho ocuparia
entre as obras de Kant: se pertencente a fase
pré-critica ou a critica. Grosso modo, surgi-
ram trés principais leituras acerca do lugar
que ocuparia essa doutrina.
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E possivel elencar, como primeira leitura, ade
matriz italiana. Para essa concepc¢io, a doutrina
kantiana do direito se reduz a um conjunto de
normas técnicas destinadas a manutencao da
ordem estatal. Bobbio (2000), seguindo essa
linha, sustenta que o direito constitui uma
legislacao externa que se diferencia da moral por
ser composta por regras amparadas por sangao,
a0 passo que a moral nao o é. Contudo, como
bem observa Terra (2004), essa interpretagao se
opoe A nocao rousseauniana que fundamenta a
defesa kantiana da autonomia dos individuos,
uma vez que, se o direito é heterbnomo, cada
pessoa nao pode obedecer plenamente a si
mesma mediante o consentimento na elabora-
¢a0 das leis?®.

Em uma segunda leitura, de matriz alema,
identificam-se algumas conexdes entre direito
e moral. Todavia, por nao se explicitarem ade-
quadamente as terminologias e as distingoes
de ambito pratico, essa relagio acaba perma-
necendo obscura (Beckenkamp, 2014).

Neste trabalho, propoe-se uma leitura ini-
ciada no Brasil pelo professor Ricardo Terra
(1995) e desenvolvida pelo professor Joaosi-
nho Beckenkamp. Fundamentada nas distin-
coes terminolégicas e conceituais encontra-
das na Metafisica dos Costumes e prefigurada
pela Escola Wollffiana, essa interpretagao sus-
tenta que o direito € uma espécie da moral,
distinta da ética — e deve ser compreendido
como uma autorizacao da razao pratica pura’.

Para responder a questao sobre se, em
Kant, o direito se constitui como obrigacao
ou autorizacao, ¢ necessirio buscar o seu
fundamento racional. Na Metafisica dos Cos-
tumes, Kant define a autorizacao (Befugnis)
pela auséncia de restricio imposta por algum
imperativo contraposto: “Licita é uma acgao
(licitum) que nao é contriria a obrigacio; e
essa liberdade nao restringida por nenhum
imperativo contraposto se chama autorizacao
(facultas moralis)” (Kant, 2013, p. 223).

Assim, quando nao ha prescricio nem
proibicao de uma acao, diz-se que ela é licita
ou autorizada.

E interessante observar que essa definicio
desfaz a controvérsia entre as doutrinas da
negative Bindung (vinculacio negativa) e da
positive Bindung (vinculacio positiva). Con-
forme explica Rafael Oliveira (2017), a doutri-
na da vinculacdo negativa se relaciona ao prin-
cipio da supremacia da lei, segundo o qual a
norma juridica delimita o campo de atuacio
do administrador. Na auséncia de disposicio
legal, haveria maior margem de liberdade ad-
ministrativa para atender ao interesse publico.

Por outro lado, a doutrina da vinculacao
positiva vincula-se a reserva legal, exigindo
que toda atuacao administrativa dependa de
prévia autoriza¢do normativa.

Considerando, portanto, que o licito é
aquilo que ndo contraria uma obrigacio —
seja ou nao previamente autorizado por lei
—, conclui-se que o administrador publico
tem sempre como imperativo contraposto o
interesse publico, parametro ultimo de legiti-
midade de sua conduta.

4. A DISTINGAO ENTRE ETICA E DIREITO

Sem duvida, R. R. Terra desempenhou pa-
pel importante na definicio dos limites do
direito em relacao a outras areas, sobretudo
por meio de sua obra A politica tensa: ideia
e realidade na Filosofia da Histoéria de Kant
(1995). Segundo Terra (1995), uma analise
correta da relagao entre moral e direito exige
a consideracao precisa do significado desses
conceitos. A negligéncia dessas distincoes,
afinal, é justamente o que levou muitas in-
terpretacoes a se afastarem das verdadeiras
intencoes de Kant.

2 Conceitualmente, a ligacao entre as leis externas e a autonomia dos individuos, segundo o principio da liberdade, revela que o direito nao pode ser heteronomo —
reduzido a um conjunto de normas técnicas —, mas deve fundamentar-se na razao pratica, isto é, em um processo pelo qual cada individuo da racionalmente o seu

consentimento as leis que a si mesmo se aplicam (processo legislativo).

3 Razdo pritica pura, em Kant, é a faculdade da razao de determinar a vontade com base em principios que nao derivam da experiéncia, mas da prépria racionalidade do
agente moral. E pritica porque tem como funcio orientar a acao, e € pura porque sua autoridade normativa independe de qualquer motivacao sensivel ou interesse empirico.
Ela ¢ a fonte do imperativo categérico, que expressa a obrigacio moral universal valida para todo ser racional, unicamente por for¢a de sua forma e nao de seu conteudo.
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Ao analisar as passagens da Metafisica dos
Costumes, pode-se extrair o seguinte:

Na medida em que estas leis morais se re-
ferem a acgoes meramente externas e a sua
normatividade, denominam-se juridicas;
mas se exigem, além disso, que elas proprias
(as leis) constituam o fundamento determi-
nante das acc¢oes sao leis éticas e entao diz-se
que a conformidade com as leis juridicas é a
legalidade da acc¢ao e a conformidade com as
leis éticas a moralidade (Kant, 2013, p. 22).

Constata-se que, ao diferenciar as leis na-
turais daquelas que regulam a liberdade, Kant
confere a moral um sentido abrangente (cf.
Kant, 2007, p. 14), isto é, as leis da liberda-
de sao, em esséncia, morais. Quando essas
leis se restringem apenas as acoOes externas
e a sua conformidade com a legalidade (Ge-
setzmdifsigkeit), recebem a denominaciao de
juridicas; entretanto, se também exigem que
sirvam como principios determinantes (Bes-
timmungsgriinde) das acoes, passam a ser
consideradas éticas. Assim, a moral em sen-
tido amplo engloba tanto o direito quanto a
ética (Rechtslebre, apud Terra, 1995).

Essa distin¢ao € essencial para compreen-
der a harmonia entre o direito, em sua espe-
cificidade, e a moralidade em sentido amplo.
Segundo Alan Ricardo Pereira (2020), a tese
da especificidade do direito possibilita supe-
rar o dualismo entre, de um lado, a suposta
independéncia do direito em relacao a moral
e, de outro, sua completa subsuncao a ética.
Para Pereira, o direito integra a moral na me-
dida em que deriva da razao pratica pura, mas
nao se confunde com a ética, pois atua no
plano da exterioridade, fundamentando-se
em autorizacoes € nao em imperativos prove-
nientes do motivo interno.

A distingao entre os ambitos da ética e do
direito se torna evidente quando Kant analisa
os elementos constitutivos da legislacao priti-
ca: toda legislagao pratica possui duas partes. A
primeira € a lei, que objetiva apresentar a acao
como necessaria, ou seja, transforma a acio em
dever. A segunda é o mével, que vincula sub-
jetivamente a representagao da lei a razao que
determina o arbitrio para agir de acordo com
ela; em outras palavras, o mével é o que faz
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da lei um principio capaz de motivar o dever.
Assim, enquanto a primeira parte apresenta a
acao apenas como dever — um conhecimento
tedrico sobre a determinacao possivel do arbi-
trio e das regras praticas —, a segunda efetiva
essa obrigacao no sujeito, ligando o dever a de-
terminacao real do arbitrio (Kant, 2013).

Nesse sentido, as leis juridicas estio subor-
dinadas ao que a razao pode estabelecer a prio-
ri, mas nao se reduzem a ética, uma vez que a
exigéncia quanto ao fundamento de determi-
nacao do arbitrio para a acdo é distinta (Bec-
kenkamp, 2014). Enquanto a ética exige que
o movel determinante da agao seja o proprio
dever, as leis juridicas admitem um movel di-
verso — inclusive patolégico —, desde que a
acao externa esteja em conformidade com a lei.

5. O MiNIsTERIO PUBLICO
E A PROMOGCAO E FISCALIZACAO
DA INTEGRIDADE NA GESTAO PUBLICA

Com base nos argumentos apresentados
anteriormente, deduz-se que a promogao e
a fiscalizagao da integridade na gestao pu-
blica constituem obrigacao juridica, e ndo
necessariamente ética. Como visto, para que
uma acao seja ética, € preciso que o motivo
que a impulsiona seja a propria nog¢iao de
dever (mobil interno). Na acao juridica, en-
tretanto, exige-se apenas que a acao externa
esteja em conformidade com o dever. As-
sim, se a integridade é realmente uma obri-
gacao juridica, basta analisar formalmente
se a conduta do administrador observou o
interesse publico, sem considerar se ele es-
pontaneamente quis ou se sentiu motivado
a agir de acordo com esse interesse.

Com efeito, é evidente que a atuagao mi-
nisterial tem como objetivo a promocio e a
fiscalizacao da integridade na gestao publica.
No entanto, nem sempre estd claro o alcance
desse desiderato institucional. A proximida-
de conceitual entre os termos “integridade”
e “ética” pode obscurecer um ponto central:
no Ambito do Ministério Publico, a promogao
e fiscalizacao da integridade é essencialmente
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procedimental, derivada de sua funcio insti-
tucional de preservacio da ordem juridica®.

Quando essa aproximacao ¢ feita sem as
devidas distincoes terminolégicas, corre-se o
risco de interpretar equivocadamente que o
Ministério Publico seria responsivel por cam-
panhas de conscientizacao ou por agoes vin-
culadas a conteudos pré-juridicos de natureza
politica. Nao se nega que a promog¢ao da inte-
gridade comporte uma dimensio axioldgica,
conferindo-lhe caracteristicas politicas; con-
tudo, essa dimensao se manifesta sobretudo
internamente, nas diretrizes e na estrutura
organizacional da instituicao.

No entanto, no plano externo, ou seja,
na atuacao do Ministério Publico como fiscal
da ordem juridica, a promocao e fiscalizagao
da integridade adquire contornos objetivos e
concretos, estabelecendo deveres claros que
orientam a atuac¢ao ministerial. Trata-se, por-
tanto, de uma fun¢io normativa e institucio-
nal, centrada na conformidade dos atos admi-
nistrativos com a ordem juridica e o interesse
publico, independentemente das inclinacoes
pessoais dos agentes.

Desse modo, ainda que o Ministério Publi-
co busque estabelecer diretrizes e campanhas
em prol da integridade — e, de certo modo,
objetive promover o agir ético em sentido es-
trito —, em razao de sua funcao de garantidor
da ordem juridica, é condi¢ao necessaria para
a promocao da integridade que sua atuagio
vise, a0 menos, a adequacao externa dos atos
do administrador ao interesse publico, isto €,
que este aja conforme o dever, ainda que nem
sempre por dever.

6. CoNcLUSAO

A anidlise dos fundamentos kantianos apli-
cados a atuacao institucional do Ministério
Publico permite compreender que a promo-
¢ao da integridade na gestao publica nao é
uma atividade de natureza moral ou psicolo-
gica, mas um dever juridico derivado direta-
mente de sua missao constitucional de defe-

sa da ordem juridica. Inspirada na distin¢ao
kantiana entre agir por dever e agir conforme
o dever, a integridade publica assume, nesse
contexto, um carater formal, voltado a confor-
midade objetiva dos atos administrativos com
o interesse publico, independentemente das
motivacoes subjetivas do agente.

O estudo demonstrou que o direito, se-
gundo Kant, ndo impoe a pureza das inten-
¢oes, mas a legalidade das acoes, exigindo
apenas que o agir externo se harmonize com
a lei. Assim, ao fiscalizar e promover a inte-
gridade, o Ministério Publico exerce uma fun-
¢ao essencialmente juridica, cuja finalidade é
assegurar que a administracao publica atue
dentro dos limites da razao praitica e da legi-
timidade normativa, sem pretender moldar a
consciéncia moral dos gestores.

Sob essa perspectiva, a integridade deixa
de ser vista como um ideal ético de compor-
tamento e passa a ser compreendida como
um imperativo juridico de conformidade. A
coercao legitima, entendida como expressao
da razao pritica, torna-se instrumento indis-
pensavel para a preservacao da liberdade e da
racionalidade no exercicio do poder publico.

Conclui-se, portanto, que o Ministério Publi-
co, ao promover e fiscalizar a integridade, con-
cretiza a propria racionalidade juridica do Es-
tado Democritico de Direito, operando como
mediador entre a autonomia da raziao pratica e
a legalidade objetiva dos atos administrativos.
Sua atuacio, fundada no dever e nio em incli-
nacoes subjetivas, reafirma o compromisso da
instituicio com a Justica, a ordem juridica e a
efetividade dos principios republicanos.
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1. INTRODUGAO

A gestao publica enfrenta hoje um pro-
blema dificil: as politicas e servigos publicos
tornam-se cada vez mais intrincados, mas os
cidadaos esperam que tudo seja feito com
perfeicao e de forma muito eficiente. Nesse
contexto, o conceito de governanca publica
surge como um conjunto de formas de lide-
rar, planejar e controlar as agoes da adminis-
tracao publica, com o objetivo de direcionar,
avaliar e acompanhar seu desempenho. No
entanto, o sucesso desses mecanismos de-
pende nao s6 da sua forma legal, mas princi-
palmente da base moral que os sustenta: ética
e cultura de integridade.

O titulo sugerido para o artigo, “O Alicer-
ce Axiolégico da Gestio: Etica e Integridade
como Vetores da Governanca e a Nova Fron-
teira de Atuacao do Ministério Publico”, mos-
tra a ideia principal do trabalho: a integrida-
de é o valor essencial (axiol6gico) que apoia
uma governanca publica justa e eficiente. A
integridade, segundo a definicao da Controla-
doria-Geral da Uniao (CGU), significa que as
instituicoes publicas atuam de acordo com 0s
principios e normas que regulam a gestao. Vai
além de seguir as regras (compliance), mos-
trando um compromisso com o que € certo €
com o bem-estar da sociedade.

Promover essa cultura é essencial para
fortalecer o Estado Democratico de Direito e
aumentar a confianca da sociedade nas insti-
tuicoes. O objetivo deste trabalho é entender
como a ética influencia o comportamento dos
agentes publicos em situagoes onde ha espa-

¢o para decisao propria € como a cultura de
integridade, por meio da criagcao de progra-
mas e do gerenciamento de riscos, se torna
a ferramenta mais importante para garantir
uma administracao publica honesta e trans-
parente. Além disso, busca-se definir o pa-
pel do Ministério Puablico nessa nova area de
atuacao, que passa da simples repressao para
a promogao ativa da integridade.

2. A ETICA PUBLICA
E A SUPERACAO DO FORMALISMO LEGAL

O Direito Administrativo tradicional nor-
teia-se basicamente no principio da legalida-
de, segundo o qual o administrador s6 pode
agir se a lei autorizar. No entanto, o artigo 37
da Constituicao Federal é claro ao dizer que,
junto com a legalidade, deve haver o princi-
pio da moralidade. Esse principio obriga as
pessoas a agirem com honestidade e boa-fé,
mesmo que nao haja uma lei que trate desse
assunto de forma explicita.

2.1. MORALIDADE ADMINISTRATIVA E DISCRICIONARIEDADE

A moralidade administrativa, segundo a
doutrina classica de Hely Lopes Meirelles
(2020), é o grupo de regras éticas que orien-
tam o administrador a agir conforme a lei,
mas também com honestidade e compromis-
so com a institui¢ao. A ética funciona como
um guia pratico para tomar decisoes.

Nos espacos onde a lei permite ao gestor es-
colher entre varias opcoes que sao todas legais,
a ética € o critério fundamental para tomar a
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decisao certa. O agente publico nao escolhe s6
entre o que € legal e o que nao é, mas principal-
mente entre o honesto e o que nao €, e entre
o que ¢ melhor para o bem comum. A ética € o
que permite ao individuo reconhecer o que é
certo e agir de forma correta, guiando seu com-
portamento de maneira virtuosa (CGU, 2017).

A falta de um aspecto ético robusto resul-
ta em uma situacio que pode ser chamada
de “legalidade sem moral” — a realizacio de
acoes que sao formalmente legais, mas ética
ou moralmente duvidosas, o que prejudica
a confianca da populacio. A ética preenche
essa lacuna, pedindo que os principios cons-
titucionais do “LIMPE” (Legalidade, Impes-
soalidade, Moralidade, Publicidade e Eficién-
cia) sejam usados como critérios ativos para
a tomada de decisoes, capazes de explicar as
escolhas administrativas diante da sociedade.

2.2. CODIGOS DE ETICA E EDUCAGAO:
O ELEMENTO FORMATIVO

A ética se estabelece por meio da criagao
e utilizacio de Cédigos de Etica e Conduta.
Esses codigos, além de serem manuais de re-
gras, devem ser ferramentas que incentivem
a cultura organizacional, transformando os
valores organizacionais em diretrizes que po-
dem ser aplicadas no dia a dia. A doutrina diz
que para que as pessoas realmente entendam
os conceitos de ética e integridade, é preciso
investir em acoes de ensino, a fim de que cada
pessoa perceba seu papel e responsabilidade.

A educagao ética continua ajuda a tornar
a moralidade parte da prépria existéncia do
servidor, transformando algo que vem de fora
para um valor intrinseco do agente publico.
Isso faz com que ele priorize o bem comum
em tudo o que faz, conforme ensina Di Pietro
(2023), que vincula o dever de probidade ao
nucleo do oficio publico.

3. A CULTURA DE INTEGRIDADE:

ESTRUTURA E INSTITUCIONALIZACAO

A integridade publica é a aplicacao pra-
tica da ética na gestdo. E a capacidade orga-

nizacional de evitar que acontecam erros,
fraudes e corrupcio, garantindo que o bem
publico seja priorizado em relaciao aos inte-
resses particulares.

3.1. INTEGRIDADE VERSUS COMPLIANCE:
AS FRONTEIRAS CONCEITUAIS

A diferenca entre compliance (conformi-
dade) e integridade é muito importante no
Direito Administrativo moderno. Enquanto
compliance é o processo de seguir as normas,
leis e regulamentos, a integridade € algo mais
abrangente, que inclui ética, valores e a ma-
neira como a organizagao e as pessoas dentro
dela escolhem cumprir compromissos que vao
além do que ¢€ exigido por lei (CGU, 2017).

Aintegridade ¢, segundo Heywood e Kirby
(2020), um ideal moral s6lido que vai além da
retOrica contra a corrupcao e busca criar um
conjunto de normas que tenha efeitos positi-
vos na cultura organizacional. No Brasil, a Lei
Anticorrupg¢ao (Lei n°® 12.846/2013) e o De-
creto da Governancga (Decreto n® 9.203/2017)
estabeleceram o termo “Programa de Integri-
dade” para designar esses sistemas de confor-
midade ética e legal.

3.2. Os PILARES PARA A CONSOLIDAGCAO
DE UMA CULTURA SOLIDA

Apenas ter um “Programa de Integridade”
nao ¢ suficiente para garantir que ele funcio-
ne; € preciso transforma-lo em uma “Cultura
de Integridade”. Essa cultura se consolida so-
bre pilares operacionais e axiol6gicos:

a) Lideranca e tone at the top: o compromisso éti-
co deve ser dado “pelo exemplo da lideranca”. A
alta administracao precisa mostrar um compromis-
so firme com a ética (tone at the top), criando um
ambiente onde o comportamento correto é valori-
zado e encorajado.

b) Gestao de riscos de integridade: esse é o pilar
técnico mais importante. A identificacao, avalia-
cdo e tratamento dos riscos de integridade, como
fraudes, assédio e conflitos de interesses, ajudam
a administracao a criar controles internos que sao
adequados e eficazes. A gestao de riscos leva a or-
ganizagao de uma forma reativa para uma forma
proativa, prevenindo de forma antecipada a ocor-
réncia do ilicito.
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¢) Canais de denuncia e due diligence: uma cultura
de integridade precisa de mecanismos que ajudem
a identificar problemas, como canais de denuncia
faceis de usar e seguros. A devida diligéncia (due
deligence) na contratacio e na assinatura de parce-
rias garante que a integridade va além dos muros
da organizagao.

d) A¢oes de punicio e remediagao: a integridade
requer que qualquer comportamento inadequado
seja identificado rapidamente e punido com justiga
e transparéncia. A puni¢ao certa cria um sistema
que desencoraja a fraude, complementando o in-
centivo de boas acoes.

Estudos recentes destacam que a falta
de implementagio adequada desses pilares,
principalmente a resisténcia a mudanca e a
interferéncia politica, constitui um grande
obsticulo para a eficicia da governanca (Fer-
nandes, 2025).

4. INTEGRIDADE, GOVERNANCA
E FORTALECIMENTO INSTITUCIONAL

A inclusao da integridade dentro da estru-
tura de governanga publica é o que ajuda as
instituicoes a aumentar sua credibilidade e a
obter resultados mais eficazes (Fernandes,
2025). A governanga, ao exercer sua funcio de
fiscalizar e avaliar, precisa utilizar a integridade
como forma de medir a qualidade da gestao.

4.1. GovERNANCA E 0 GRC: UMA ABORDAGEM SISTEMICA

A governanca publica moderna funciona
com base nos trés pilares GRC (governanca,
risco e compliance). Isto é dizer que a gover-
nanca define o tom e o caminho a seguir; a
gestao de riscos identifica as ameacas que po-
dem prejudicar os objetivos organizacionais;
e o compliance assegura a adesao as normas.

A integridade € o valor que une esse tripé.
Quando exige que as decisoes sejam feitas com
base em valores éticos, a integridade transfor-
ma a governanc¢a de algo apenas burocritico
em um sistema que prioriza o bem publico. A
transparéncia € o envolvimento das pessoas
sao considerados resultados importantes e
necessarios para esse fortalecimento, porque
o compromisso ético do Estado exige que ele
seja publico e responsavel pela sua gestao.

4.2. O IMPACTO DA INTEGRIDADE NA EFICIENCIA E LEGITIMIDADE

A integridade nao é s6 um gasto ou um di-
ficultador burocratico; € um investimento que
ajuda a ser mais eficiente e a ter mais credibili-
dade. Organizacoes que tém uma cultura soli-
da de integridade gastam menos dinheiro com
erros, investigacoes e processos judiciais.

Além disso, a integridade é a base da le-
gitimidade. A confianga que a sociedade tem
na Administracao Publica é o bem mais im-
portante de um Estado Democratico. A inte-
gridade, ao assegurar que a gestao seja legal,
justa, ética e transparente, ajuda a reconstruir
a confianca entre o Estado e o cidadao.

A doutrina de Manoel de Oliveira Franco
(2024) reforca essa visio ao dizer que a fal-
ta de ética e integridade na gestio € a causa
principal da ineficiéncia e da desconfianca, e
que é necessirio mudar o foco do Direito Ad-
ministrativo para os resultados, mas sempre
guiado por valores.

5. NOVA FRONTEIRA DE ATUAGCAO
Do MINISTERIO PUBLICO

O Ministério Publico, como instituicao
fundamental para o funcionamento jurisdi-
cional do Estado e como fiscal da lei, tem um
papel importante na fiscalizacio e na promo-
¢do da integridade, além de contribuir para o
compliance na gestio publica.

A atuagio do MP ¢ variada e inclui a re-
pressao, mas cada vez mais passa a enfatizar a
promocido e a preveng¢ao, marcando um ver-
dadeiro novo campo de atuacao.

5.1. DA ATUACAO REPRESSIVA A PRIORIZACAO DA PREVENCAO

Ao longo da histdria, o Ministério Publico
é o principal responsavel por punir atos de
improbidade administrativa e combater a cor-
rupcao. Por meio de inquéritos civis e acoes
civis publicas (com base na Lei de Improbi-
dade Administrativa), o MP cumpre seu papel
de repressao. No entanto, a experiéncia mos-
tra que a repressao, sozinha, ¢ um tratamento
caro e que chega tarde demais.
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A nova perspectiva de atuagao ministe-
rial exige que o Parquet assuma uma atitude
mais ativa e preventiva, funcionando como
um estimulador de politicas publicas que ga-
rantam integridade.

5.2. O MINISTERIO PUBLICO COMO INDUTOR
DE BOAS PRATICAS DE GOVERNANCA

O Direito Administrativo moderno atribui
ao Ministério Publico a funcao de resguardar
a protecao do patrimdénio publico e a preser-
vacao da moralidade. Isso significa que ha
uma preocupagao em assegurar que os siste-
mas de governanca, como os programas de
integridade, sejam bem aplicados e acompa-
nhados, envolvendo os seguintes itens:

a) Recomendacio e orientacio: Utilizar Reco-
mendagoes e Termos de Ajustamento de Conduta
(TACs) para incentivar a Administracio a imple-
mentar politicas de integridade, gestio de riscos e
transparéncia, com o objetivo de corrigir possiveis
falhas de forma preventiva.

b) Fiscalizagao de politicas: O Ministério Publico
deve verificar a qualidade e a credibilidade dos
programas de integridade que os 6rgaos publicos
criam, garantindo que nao sejam apenas formalida-
des, mas verdadeiros sistemas para gerenciar riscos
e valores.

¢) Atuacio educativa: O Ministério Publico pode
criar parcerias e desenvolver projetos educativos
junto a escolas publicas e a sociedade civil, refor-
cando a cultura da integridade de maneira abran-
gente (TRT8, 2024).

A atuacao proativa do Ministério Publico
na fase de governanga assegura que os prin-
cipios do Direito Administrativo, como lega-
lidade, moralidade e impessoalidade, sejam
aplicados em situacoes de grande demanda
por responsabilidade. A promocao da ética e
da cultura de integridade pelo Ministério Pa-
blico mostra-se como o caminho mais eficaz
para transformar a gestao publica no Brasil e
em Minas Gerais.

6. CoNCLUSAO

A governanga publica atual nao pode se
manter apenas com estruturas legais e técni-
cas. Sua forca e credibilidade dependem dire-
tamente da ética e da cultura de integridade.
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A ética é o conjunto de valores que orienta
o0 agente publico nas situacoes em que ha
davidas ou espaco para escolha, pedindo que
ele atue com honestidade e em beneficio da
comunidade. A integridade, por sua vez, ¢é a
forma pratica dessa ética, expressa por meio
de programas, gestao de riscos € um sistema
de recompensas e penalidades que orienta
a organizagdo para padroes morais e de
comportamentos elevados.

O titulo “O Alicerce Axiol6gico da Gestao”
resume esta conclusao: a integridade € o valor
fundamental que transforma a Administracao.

O Ministério Publico deve continuar com
sua atuacao repressiva, mas, sobretudo, refor-
car seu papel de incentivo e fiscalizacao pre-
ventiva, assegurando que os mecanismos de
governanga e integridade sejam devidamente
aplicados na gestao publica, atuando como
um catalisador na construcio de uma Admi-
nistracao mais justa, transparente e eficiente
no Estado de Minas Gerais. O sucesso da go-
vernanca depende, afinal, do sucesso da ética
colocada em pratica.
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A MORALIDADE ADMINISTRATIVA COMO PILAR
CONSTITUCIONAL DA GESTAO PUBLICA:
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REPRESSIVA DO MINISTERIO PUBLICO
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ASSISTENTE ADMINISTRATIVA DO MINISTERIO PUBLICO DE MINAS GERAIS

1. INTRODUCGAO

A Constituicao da Republica de 1988 repre-
sentou um marco histérico na consolidagao
do Estado Democritico de Direito no Brasil,
sobretudo ao consagrar principios que passa-
ram a reger de maneira vinculante a atuacao
da Administracao Publica.

Dentre eles, a moralidade administrativa,
prevista no caput do artigo 37° destaca-se
como verdadeiro pilar constitucional, im-
pondo ao poder publico a observancia de
padroes ético-juridicos que ultrapassam a
mera legalidade formal. Mais do que simples
parametro de conduta, a moralidade assume
natureza normativa autdbnoma, funcionando
como critério de validade e legitimidade dos
atos estatais e como expressao da supremacia
do interesse publico.

A relevancia do tema ganha maior densida-
de diante dos recorrentes desafios enfrentados
pelo Estado brasileiro em matéria de gover-
nanca, eficiéncia e combate a corrupcao. Em
um cendrio de constantes denuncias de prati-
cas improbas e de descrédito social em rela-
¢ao as instituicoes, a efetividade da moralidade
administrativa revela-se condi¢ao essencial nio
apenas para o cumprimento das finalidades
constitucionais da Administracio, mas tam-
bém para a preservagao da confianca publica e
para o fortalecimento da democracia.

Nesse contexto, o Ministério Publico de-
sempenha papel de especial relevo, na me-
dida em que a Constituicao o institui como
defensor da ordem juridica, do regime demo-
cratico e dos interesses sociais € individuais
indisponiveis (art. 127°, CF). A atuagao minis-
terial em prol da moralidade administrativa
nao se limita a0 campo repressivo, voltado a
responsabilizacio por atos de improbidade e
ao combate a corrupg¢ao, mas abrange igual-
mente uma dimensao preventiva, por meio
da promocao de politicas de integridade, ins-
trumentos extrajudiciais e estimulo a partici-
paciao cidada na gestiao publica.

O presente artigo tem por objeto analisar
a moralidade administrativa como principio
constitucional estruturante e refletir sobre os
desafios e perspectivas da atuagio do Minis-
tério Pablico em sua tutela. Para tanto, par-
te-se de um estudo sobre a origem, definicao
e conteudo juridico da moralidade adminis-
trativa, distinguindo-a da moral comum. Em
seguida, discute-se sua relevincia como fun-
damento da boa gestao publica, sua relagao
com a ideia de boa administragio como direi-
to fundamental do cidadao e as consequén-
cias da sua inobservancia.

Na sequéncia, aborda-se a Lei de Improbi-
dade Administrativa como mecanismo de con-

1 Assistente administrativa do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, atuando na 2* Promotoria de Justica de Lagoa da Prata.

2 Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...] (Brasil, 1988).

3 Art. 127. O Ministério Publico € institui¢ao permanente, essencial a fung¢ao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democra-

tico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis. (Brasil, 1988).
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cretizacdo da moralidade, destacando-se seus
avancos, retrocessos e os desafios atuais decor-
rentes de alteragoes legislativas e da necessi-
dade de responsabilizacio efetiva de agentes
publicos. Posteriormente, dedica-se uma secao
especifica a0 Ministério Publico, analisando
seu papel histérico e constitucional na defesa
da moralidade administrativa, tanto na dimen-
sa0 preventiva quanto na repressiva.

Por fim, o artigo examina os desafios con-
temporaneos e as perspectivas futuras para
a consolidacao da moralidade administrativa
no Brasil, considerando a tensio entre mo-
ralidade e eficiéncia, os limites institucionais
da atuacao ministerial, o impacto das novas
tecnologias na fiscalizacao e a necessidade de
fortalecimento de uma cultura de ética publi-
ca como politica de Estado.

Dessa forma, busca-se demonstrar que
a moralidade administrativa nao se trata de
mera clausula retérica, mas de um verdadeiro
fundamento juridico-politico indispensavel a
legitimidade do poder publico, cujo resguar-
do depende de uma atuacao firme, integrada
e prospectiva do Ministério Publico.

2. A EVOLUGAO DA MORALIDADE
ADMINISTRATIVA E SUA CONSOLIDAGAO
COMO PRINCIPIO CONSTITUCIONAL

A constru¢ao da moralidade administrativa
enquanto parimetro juridico da atuagao esta-
tal, e atualmente reconhecida como principio
constitucional fundamental da Administragio
Publica, nao nasceu de forma imediata, mas
se consolidou paulatinamente dentro do Di-
reito Publico. Sua consolidagio resultou de
reflexdbes doutrindrias, experiéncias estran-
geiras e, sobretudo, da necessidade de impor
limites éticos e juridicos a atuacao estatal, su-
perando uma concepgao restrita de legalida-
de meramente formal.

No Direito Comparado, em especial na
Franca do inicio do século XX, Maurice Hau-
riou foi um dos juristas que mais se destacou
ao sistematizar a ideia de que a Administracao
deveria observar nao apenas a conformidade
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estrita com a lei, mas também padroes éticos
objetivos. Segundo o autor, a moralidade ad-
ministrativa teria como finalidade a ampliagao
da possibilidade de um controle jurisdicional
do ato administrativo, que até entio sO po-
deria ser objeto de controle por meio de sua
legalidade (Giacomuzzi, 2002, p. 49-50).

Essa concepcio foi desenvolvida no con-
texto do chamado desvio de finalidade ou des-
vio de poder, situacao em que a autoridade,
embora atuando dentro de sua competéncia
formal, utiliza o ato para alcancar finalidades
pessoais, politicas ou alheias aquelas exigidas
pela lei e pelo interesse publico. Como des-
taca Meirelles (2012, p. 117-118), a nocao de
moralidade administrativa, em sua origem,
servia justamente para ampliar os mecanis-
mos de controle dos atos administrativos, su-
perando a limitagao de um exame meramente
formal de legalidade.

Aideia de moralidade, nesse contexto, assu-
mia carater objetivo, proxima do dever de boa
administra¢ao, sendo comparivel ao principio
da boa-fé existente no Direito Privado. Contu-
do, apesar da formulacio doutrindria, a juris-
prudéncia francesa nao chegou a consolidar a
moralidade administrativa como conceito au-
tonomo. Aos poucos, essa nocao foi absorvida
pelo principio da legalidade em sentido am-
plo, de modo que o controle judicial passou a
compreender também os motivos e finalidades
dos atos, esvaziando a necessidade de uma ca-
tegoria propria de moralidade. A autora Marcia
Noll Barboza ensina que

Tudo isso explica o pouco crédito dado
a nocao de moralidade administrativa ali
mesmo, na Franca, onde fora elaborada. De
certo porque, além de vaga, mostrou-se des-
necessaria ao controle do desvio de poder,
fundado no principio da legalidade, espe-
cialmente quando este se viu ampliar, pas-
sando a constituir exigéncia de legalidade
substancial e nao mais de legalidade formal.
A compreensio do principio da legalida-
de como exigéncia de juridicidade, i.e., de
conformidade com o direito e nio s6 com
a lei, se impos, ao longo do século XX, na
Franga, razao suficiente para que a ideia de
moralidade administrativa fosse descartada.
(Barboza, 2002, p. 96).
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No Brasil, a ideia de moralidade admi-
nistrativa encontrou campo fértil, ainda
que inicialmente de forma indireta. A Lei n°
4.717/1965, que regula a acao popular, ja pre-
via, em seu artigo 2°, incisos “d” e “e”%, a nu-
lidade de atos administrativos praticados sem
motivo ou com desvio de finalidade, permi-
tindo que qualquer cidadao impugnasse ju-
dicialmente condutas administrativas contra-
rias ao interesse publico. Embora a expressao
“moralidade administrativa” nao fosse ampla-
mente utilizada pela doutrina da época, esse
instrumento antecipava, de certo modo, a
consagracao futura do principio.

A positivacao expressa da moralidade ad-
ministrativa ocorreu apenas com a Constitui-
¢ao Federal de 1988, que, no artigo 37, caput,
consagrou a legalidade, a impessoalidade, a
moralidade, a publicidade e a eficiéncia como
principios norteadores da Administracao Pu-
blica. Diferentemente da experiéncia estran-
geira, em que a moralidade foi absorvida pela
legalidade, o constituinte brasileiro optou
por positiva-la de forma autbnoma, atribuin-
do-lhe densidade normativa prépria e eficicia
imediata. Com isso, a moralidade passou a ser
exigivel judicialmente e a funcionar como ver-
dadeiro parametro de validade e legitimidade
da atuacao administrativa.

Outro marco relevante foi a previsao, no
artigo 5°, inciso LXXIII, da Constituicao Fe-
deral de 1988°, da moralidade administrativa
como bem juridico tutelado pela agio po-
pular. Esse dispositivo reforcou a natureza
democratica do principio, permitindo que
qualquer cidadao impugnasse atos adminis-
trativos que atentassem contra padroes mi-
nimos de ética publica, mesmo quando nao
houvesse lesio patrimonial direta. Tal previ-
sao ampliou a participac¢ao social no controle
da Administracao e fortaleceu a ideia de que
a moralidade integra o patriménio juridico de
toda a coletividade.

Esse marco representou um verdadeiro
avango no constitucionalismo brasileiro, que,
até entdo, limitava-se a prever a probidade e
a responsabilidade dos agentes publicos, sem
conferir densidade normativa prépria a mora-
lidade. Como observa Giacomuzzi (2002, p.
135), a insercao do principio da moralidade
na Constituicao de 1988 refletiu as aspiragoes
democraticas do periodo de redemocratiza-
¢ao, funcionando como reac¢ao ao autoritaris-
mo e como afirmaciao da ética administrativa
como valor constitucional.

Assim, diferentemente da experiéncia fran-
cesa, em que a moralidade se diluiu no concei-
to amplo de legalidade, no Brasil o constituinte
de 1988 optou por positiva-la de forma autd-
noma, atribuindo-lhe for¢a normativa e eficacia
imediata. A partir de entdao, a moralidade admi-
nistrativa passou a ocupar posicao de destaque
no sistema juridico, sendo exigivel judicialmen-
te e tornando-se elemento essencial de legiti-
midade e validade da atuacao estatal.

2.

E importante destacar, ainda, que a
moralidade administrativa se distingue
claramente da moral comum. Enquanto
esta se refere a normas de conduta aceitas
socialmente, que orientam comportamentos
individuais e coletivos, a moralidade
administrativa possui natureza juridica
especifica e vinculante. Diferentemente da
moral social, que é voluntaria e muitas vezes
subjetiva, a moral administrativa impoe
obrigacoes legais aos agentes publicos, sendo
exigivel judicialmente e orientando a atuagao
do Estado em conformidade com principios
constitucionais e com o interesse publico.

Essa distincao evidencia a autonomia do
principio, que nao se limita a valores éticos ou
juizos morais subjetivos. Atos praticados com
desvio de finalidade, favorecimento pessoal
ou violacao de padroes ético-administrativos
podem ser considerados invalidos ou impro-

4 Art. 2° Sao nulos os atos lesivos ao patrimonio das entidades mencionadas no artigo anterior, nos casos de: [...]

d) inexisténcia dos motivos;
e) desvio de finalidade. (Brasil, 1965).

5 Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do
direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...] LXXIII — qualquer cidadao € parte legitima para propor agao popular
que vise a anular ato lesivo ao patrimonio publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, a0 meio ambiente e ao patrimoénio histérico
e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia; (Brasil, 1988).
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bos, mesmo que formalmente legais. Assim, a
moralidade administrativa nao apenas orienta
a conduta dos agentes publicos, mas também
atua como instrumento de controle social e
institucional, consolidando-se como pilar da
democracia, da boa governanca e da legitimi-
dade do poder estatal.

3. A RELEVANCIA DA MORALIDADE
ADMINISTRATIVA PARA A BOA GESTAO PUBLICA

3.1. BOA ADMINISTRAGAO PUBLICA E A MORALIDADE
ADMINISTRATIVA COMO DIREITOS FUNDAMENTAIS DO CIDADAO

A nocao de boa administragcao publica tem
sido objeto de intenso debate doutrinario, espe-
cialmente quanto a sua natureza juridica. Parte
da doutrina entende que ela se apresenta como
objetivo a ser alcangado pelo Estado e por seus
gestores, integrando a propria esséncia da fun-
¢20 administrativa. Outros autores, porém, de-
fendem que a boa administracao nao se limita a
uma diretriz programatica, mas constitui verda-
deiro direito fundamental dos cidadaos, direta-
mente exigivel perante a Administracao Publica.
Nesse contexto, a moralidade administrativa as-
sume papel central, na medida em que a boa
gestao nao pode ser concebida sem padroes éti-
cos que orientem a atuagao estatal.

Nessa perspectiva, Rogério Soares (1955,
p- 198-201) sustenta que o dever de boa admi-
nistracao se traduz na obrigacao de o gestor
publico utilizar o poder conferido pela norma
juridica para identificar e concretizar o inte-
resse publico em cada caso concreto. Em con-
trapartida, como em uma relacao bilateral, o
administrado passa a deter o direito subjetivo
de exigir que o Estado atue de forma eficien-
te, transparente, proba e comprometida com
os valores constitucionais.

Juarez Freitas (2009, p. 22-28 e 46) amplia
essa concepc¢ao, entendendo a boa adminis-
tracio como direito fundamental composto

por faculdades asseguradas ao cidadao, in-
cluindo a Administragao transparente, impar-
cial, proba, eficaz, preventiva e dial6gica. Nes-
sa perspectiva, o cidadao deixa de ser mero
destinatario das politicas publicas para assu-
mir papel ativo na fiscaliza¢ao, cobranca e par-
ticipacao na gestao da coisa publica. Lorenzo
Baquer (2011, p. 54) reforca essa visao, desta-
cando que a boa administracao corresponde
a praticas concretas que tornam a gestao mais
efetiva e democratica, s6 alcancaveis quando
permeadas pela moralidade.

No Brasil, embora a Constituicio de 1988
nao contenha dispositivo expresso a respei-
to da boa administracio como direito funda-
mental, é possivel identificar a sua presenca
implicita em diversos pontos.

O artigo 70, caput, da Constituicao Federal
de 1988¢, ao disciplinar o controle contabil,
financeiro e orcamentario, impoe a verifica-
¢io da legalidade, legitimidade e economi-
cidade dos atos administrativos, revelando
preocupagio com a boa gestao dos recursos
publicos. Ademais, o artigo 5°, XXXIV, alinea
“a”’, assegura ao cidadao o direito de peti-
¢ao contra ilegalidades ou abusos de poder,
reforcando sua participagao e fiscalizacao. A
propria inclusao da eficiéncia como principio
constitucional da Administracao Publica (art.
37, caput, CF) € indicativo da aproximacao do
ordenamento brasileiro com a nocao de boa
administragao, sem dissocid-la da moralidade
administrativa.

A boa administracao, segundo Juarez Frei-
tas (2013, p. 51), envolve ndo apenas eficién-
cia e economicidade, mas também justica
administrativa, entendida como a busca pela
decisao 6tima que respeite a legalidade, a ra-
zoabilidade, a proporcionalidade e os direi-
tos fundamentais. Nesse aspecto, Canotilho
(2008, p. 73), ao tratar do tema, destaca que
a boa administracao exige uma gestao publica
orientada pela maxima protecao da dignidade

6 Art. 70. A fiscalizagdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracao direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagao das subvencoes e rendncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de

controle interno de cada Poder. (Brasil, 1988).

7 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢ao de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do
direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...] XXXIV — sdo a todos assegurados, independentemente do pagamento
de taxas: a) o direito de peti¢ao aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder; (Brasil, 1988).
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da pessoa humana e pela efetiva participagcao
dos cidadaos nos processos decisorios.

Assim, a boa administracao publica, em
conjunto com a moralidade administrativa,
constitui direito fundamental de carater pres-
tacional, vinculando a Administraciao aos prin-
cipios constitucionais, promovendo a partici-
pacao social e reforcando a legitimidade da
funcao administrativa.

Nio se trata apenas de assegurar eficién-
cia, mas também integridade ética, respon-
sabilidade e respeito aos valores democrati-
cos, consolidando-se como instrumento de
protecio da cidadania e fortalecimento do
regime democritico. Dessa forma, a morali-
dade administrativa se revela como elemento
indispensével para a efetividade do principio
da boa administragdo, funcionando como elo
entre o dever estatal de atender ao interesse
coletivo e o direito do cidadao de exigir uma
gestao proba, transparente e comprometida
com o bem comum.

3.2. A MORALIDADE ADMINISTRATIVA COMO REQUISITO DE
LEGITIMIDADE, VALIDADE E INTEGRIDADE DA GESTAO PUBLICA

A moralidade administrativa, conforme
destacado anteriormente, nao se limita a um
valor ético abstrato, mas constitui verdadeiro
parametro juridico que condiciona a legitimi-
dade e a validade dos atos estatais. Isso sig-
nifica que, além da necessiria conformidade
com a lei, a atuacao da Administracao Publica
deve observar padroes minimos de honesti-
dade, lealdade, probidade e boa-fé, de modo
a assegurar que o exercicio da funcao admi-
nistrativa se volte, em cariter prioritirio, a
realizacao do interesse publico.

O Estado Democratico de Direito, estrutu-
rado sobre fundamentos como a soberania, a
cidadania, a dignidade da pessoa humana e
os valores sociais do trabalho e da livre inicia-
tiva, tem como esséncia o exercicio do poder
em beneficio da coletividade. Desse modo, a
funcao administrativa deve sempre orientar-
-se pela promog¢ao do bem comum, sob pena
de violar ndo apenas a ordem constitucional,
mas também a propria razao de existir do Es-
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tado enquanto unidade politica fundada na
participacao popular. E o disposto no artigo
1°, paragrafo Gnico, da Constituicao Federal:

Art. 1° — A Republica Federativa do Brasil,
formada pela Uniao indissoltvel dos Estados
€ Municipios e do Distrito Federal, constitui-
-se em Estado Democritico de Direito e tem
como fundamentos:

I — a soberania;

II — a cidadania;

III - a dignidade da pessoa humana;

IV — os valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa;

V — o pluralismo politico.

Paragrafo Gnico — Todo o poder emana do
povo, que o exerce por meio de represen-

tantes eleitos ou diretamente, nos termos
desta Constituicao. (Brasil, 1988).

Com efeito, nao basta que o ato adminis-
trativo seja formalmente legal; é indispensa-
vel que ele esteja materialmente conforme
aos ditames da moralidade. Nesse sentido,
Delgado (1988, p. 212-213) adverte que a Ad-
ministragao nao se encontra sujeita apenas a
lei em sentido estrito, mas também aos moti-
vos € modos de agir que revelem respeito a
moralidade administrativa, inexistindo liber-
dade absoluta de atuacao do gestor publico.

A moralidade, portanto, atua como ele-
mento principiolégico que permeia todas as
fases da atividade administrativa, desde a in-
tencao do agente e a motivacao do ato até a
sua execucao e os efeitos produzidos. Bran-
dao (1951, p. 23) reforca que a moralidade
atua como fundamento essencial da agio es-
tatal, permeando todas as fases da atividade
administrativa, desde a inten¢io do agente
até a execucao e os efeitos do ato.

Nesse ponto, cabe lembrar que o contro-
le judicial dos atos administrativos nao se
restringe a andlise de sua legalidade formal,
podendo alcancar também a verificacao da
moralidade. Assim, atos praticados em con-
formidade com a lei, mas contrarios a ética ad-
ministrativa, como contratagdes com evidente
favorecimento pessoal, gastos desarrazoados
em detrimento das necessidades coletivas ou
omissoes deliberadas que prejudiquem a co-
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letividade, podem ser anulados por configu-
rarem violacao ao principio da moralidade.

A exigéncia de moralidade como requisito
de validade nao é mera formalidade, mas ver-
dadeira salvaguarda da legitimidade democra-
tica. Isso porque o Estado, enquanto expres-
sao ideal da sociedade, s6 mantém sua razao
de existir se pautar sua atuagao pela preva-
léncia do interesse publico sobre o privado.
Quando a Administragao se desvia dessa fina-
lidade, seja por favorecimentos pessoais, por
atos de improbidade ou por decisoes arbitra-
rias, rompe-se a relacao de confianga entre Es-
tado e sociedade, comprometendo-se a pro-
pria legitimidade da gestao publica.

Dessa forma, a figura do bom administra-
dor nao se define apenas pelo cumprimento
da lei, mas pela observancia de padroes éticos
de conduta que assegurem a integridade da
funcdao publica. A legalidade, portanto, deve
caminhar em conjunto com a moralidade,
constituindo ambas requisitos indissocidveis
da validade e eficicia dos atos estatais. Essa
articulacao € fundamental para garantir que a
Administragao atue de forma legitima, trans-
parente e comprometida com a concretizagao
do interesse publico, afastando priticas que,
embora aparentemente legais, estejam im-
pregnadas de desvio ético e de finalidade.

4. A Lel bE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA
COMO CONCRETIZAGAO DO PRINCIPIO
DA MORALIDADE

4.1. BREVE HISTORICO DA LEI N® 8.429/1992
E SUA FINALIDADE CONSTITUCIONAL

A Constituicao Federal de 1988 inovou ao
prever, em seu art. 37, § 4°, que os atos de
improbidade administrativa importariam a
suspensio dos direitos politicos, a perda da
funcao publica, a indisponibilidade dos bens
€ o ressarcimento ao erario, sem prejuizo da
responsabilidade penal cabivel. Vejamos:

Art. 37. A administragao publica direta e indi-
reta de qualquer dos Poderes da Uniao, dos

Estados, do Distrito Federal e dos Munici-
pios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

§ 4° Os atos de improbidade administrativa
importarao a suspensao dos direitos politicos,
a perda da funcio publica, a indisponibilidade
dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma
e gradacao previstas em lei, sem prejuizo da
ac¢ao penal cabivel. (Brasil, 1988).

Tratava-se de uma norma de eficacia limi-
tada, que dependia de regulamentacio para
produzir plenamente seus efeitos, o que se
deu com a edi¢ao da Lei n.° 8.429/19928 co-
nhecida como Lei de Improbidade Adminis-
trativa (LIA).

Esse diploma normativo representou um
marco no combate a corrupc¢ao e a ma gestao
da coisa publica, ao criar um regime juridico
proprio de responsabilizacao por atos impro-
bos. Desde a sua edi¢ao, consolidou-se como
um dos instrumentos mais relevantes para a
concretizacao do principio da moralidade ad-
ministrativa, permitindo que condutas lesivas
a ética e a probidade fossem objeto de san-
¢ao, mesmo quando nao configurassem crime
ou ilicito civil tipico.

O artigo 1° da LIA deixa claro o seu es-
copo de abrangéncia, ao estabelecer que os
atos de improbidade praticados por qualquer
agente publico, servidor ou nao, contra a Ad-
ministracao direta, indireta ou fundacional de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal, dos Municipios e de en-
tidades custeadas, majoritiaria ou minoritaria-
mente, pelo erario, sujeitam-se as penalida-
des previstas na lei.

A conceituagao de agente publico também
foi trabalhada de maneira ampla pelo legisla-
dor. O art. 2° dispoe que € considerado agen-
te publico, para os fins da LIA, todo aquele
que exerca, ainda que de modo transitorio ou
sem remuneracao, por qualquer forma de in-
vestidura ou vinculo, mandato, cargo, empre-
go ou funcao em entidades da Administracao.
Dessa forma, o conceito ndo se restringe ao
servidor efetivo ou ocupante de cargo comis-

8 Dispode sobre as sangoes aplicaveis em virtude da pritica de atos de improbidade administrativa, de que trata o § 4° do art. 37 da Constitui¢ao Federal; e dd outras providéncias.
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sionado, mas alcanga parlamentares, gestores
tempordrios, contratados, bem como quais-
quer individuos que detenham prerrogativas
funcionais em 6rgaos ou entidades publicas.

Nao menos importante, o art. 3° da LIA
estabelece a responsabilidade de terceiros,
ainda que nio sejam agentes publicos, quan-
do induzam, concorram ou se beneficiem, di-
reta ou indiretamente, da pritica de atos de
improbidade. Com isso, a lei evita que par-
ticulares, empresas e demais interessados se
beneficiem de atos desonestos, reforcando a
logica de protecao integral a moralidade e ao
patrimonio publico.

Esse regime juridico inovador revela a fi-
nalidade constitucional da LIA: proteger a Ad-
ministracao contra praticas que, embora nem
sempre formalmente ilegais, atentam contra
os deveres de honestidade, lealdade, impar-
cialidade e probidade. Como observam Emer-
son Garcia e Rogério Pacheco Alves (2018),
a improbidade administrativa caracteriza-se
precisamente pela violacao qualificada da mo-
ralidade, sendo instrumento essencial para
dar efetividade aos principios constitucionais
que regem a Administragao Publica.

Assim, a Lei n® 8.429/1992 nao apenas re-
gulamenta o art. 37, § 4°, da Constituicao, mas
também concretiza o principio da moralida-
de, transformando-o em critério normativo de
responsabilizacao. A moralidade, que antes se
apresentava como diretriz principioldgica, ad-
quire contornos de juridicidade sancionatoria,
vinculando de forma mais rigorosa a conduta
dos agentes publicos e de todos aqueles que se
relacionam com a Administracao.

4.2. O PAPEL DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA COMO
PARAMETRO DE TIPIFICACAO DOS ATOS IMPROBOS

O principio da moralidade administrati-
va desempenha papel central na tipificacao
dos atos de improbidade previstos na Lei n°
8.429/1992, funcionando como verdadeiro
parametro normativo de conduta exigivel do
administrador publico.

Como observa Celso AntOnio Bandeira de
Mello (2012, p. 122), a moralidade administra-

tiva nao se confunde com a moral comum, mas
corresponde a um conjunto de valores éticos
juridicamente exigiveis do administrador pu-
blico, que devem orientar sua atuacao na per-
secucao do interesse coletivo. Dessa forma,
a improbidade se configura como a violacao
qualificada desse dever de moralidade, ultra-
passando a mera ilegalidade formal para alcan-
car comportamentos desonestos € antiéticos.

A Lei de Improbidade Administrativa ti-
pifica os atos improbos nos arts. 9°, 10 e 11,
abrangendo, respectivamente, 0s que impor-
tam enriquecimento ilicito, os que causam le-
sd0 ao erdrio e aqueles que atentam contra Os
principios da Administracao Publica. Este ulti-
mo dispositivo revela, de maneira inequivoca,
a funcao da moralidade como nucleo de tipi-
ficacao, pois nao exige dano material ou enri-
quecimento, bastando a afronta direta a valo-
res como honestidade, lealdade e probidade.
Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2013, p. 885)
ressalta que tais condutas traduzem-se em atos
ilegitimos, ainda que praticados sob aparente
legalidade formal, uma vez que se afastam do
padrio ético imposto pela Constitui¢ao.

A moralidade administrativa, nesse con-
texto, nio atua apenas como um principio
orientador, mas como critério objetivo de im-
putacao de responsabilidade. José dos Santos
Carvalho Filho (2011, p. 984) enfatiza que
a improbidade deve ser entendida como “a
imoralidade administrativa qualificada pelo
desvio ético funcional”, exigindo do intérpre-
te a verificacio do conteddo da conduta para
além da estrita legalidade. Esse aspecto refor-
¢a que a tipificagado dos atos improbos nao se
limita ao prejuizo econOmico, mas se estende
a violacdo da confianga depositada pela socie-
dade no administrador.

No aspecto objetivo, a moralidade admi-
nistrativa conecta-se a boa-fé e a protegio
da confianca dos administrados. Giacomu-
zzi (2002, p. 270) destaca que a moralidade
exige da Administracio padroes de retidao,
lealdade e transparéncia, vedando comporta-
mentos contraditérios, omissos ou abusivos.
Desse modo, priticas como o nepotismo, a

omissao deliberada diante de irregularidades
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ou o favorecimento indevido, ainda que sem
enriquecimento ilicito direto, podem confi-
gurar improbidade por violarem a boa-fé ob-
jetiva que deve reger a funcao publica.

No aspecto subjetivo, a moralidade assu-
me a forma do dever de probidade, isto é, da
obrigacao de honestidade pessoal do agente
publico. A Lei n.° 8.429/1992, especialmente
ap6s as alteragoes introduzidas pela Lei n.°©
14.230/2021, passou a exigir a presenga do
dolo, ressalvadas hipd6teses especificas de cul-
pa grave nos atos que causem lesao ao erario.
Tal exigéncia reforca que a improbidade nao
pode ser confundida com a mera inaptidao
administrativa, mas deve recair sobre condu-
tas desonestas ou gravemente negligentes,
conforme ensinam Emerson Garcia e Rogério
Pacheco Alves (2013, p. 402).

A tipificacao da improbidade a partir da
moralidade também cumpre importante
funcao de limitacao, evitando que qualquer
irregularidade administrativa seja confundi-
da com improbidade. Nesse sentido, Margal
Justen Filho (2006, p. 705-706) adverte que
a banalizacio do instituto comprometeria
sua efetividade, tornando necessaria a dis-
tincao entre ilegalidades meramente for-
mais e violacoOes substanciais a ética admi-
nistrativa. A moralidade, portanto, fornece
o critério para identificar quando a conduta
ultrapassa o erro administrativo e alcanca o
campo sancionatorio.

De outro lado, a previsao do art. 11 da
LIA, que trata dos atos que atentam contra os
principios da Administracao, constitui clara
positivacao do principio da moralidade como
parametro de responsabilidade. Tais atos, em-
bora nem sempre envolvam enriquecimento
ilicito ou dano ao erario, comprometem gra-
vemente a integridade do Estado e corroem a
confianca da sociedade em suas instituicoes.

Além disso, a moralidade administrativa,
enquanto critério de tipificacao, estd direta-
mente associada a protecao da legitimidade
democratica.

Como observa Juarez Freitas (2009, p. 46),
o direito fundamental a boa administracao so-
mente se concretiza quando a atuacao estatal
se pauta pela moralidade e pela integridade,
sendo a improbidade administrativa uma for-
ma de ruptura desse pacto ético entre Estado
e sociedade. A tipificacao de condutas impro-
bas, portanto, constitui medida indispensavel
para a preservacao da confianca publica e da
propria estabilidade institucional.

Por fim, cumpre destacar que o papel da
moralidade administrativa como parametro
de tipificacao dos atos improbos reforca a na-
tureza multidimensional desse principio. Ele
atua tanto como critério de validade dos atos
administrativos quanto como fundamento de
responsabilizacao pessoal dos agentes que,
por dolo ou culpa grave, atentam contra a éti-
ca no servico publico. Dessa forma, a Lei n°
8.429/1992 concretiza o comando constitucio-
nal do art. 37, caput e § 4°, conferindo den-
sidade normativa a moralidade e assegurando
sua efetividade pratica na protecio do patri-
monio publico e da probidade administrativa.

5. O MINISTERIO PUBLICO E A TUTELA
DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA

5.1. FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL DO MINISTERIO PUBLICO
E SUA ATUACAO NA PROMOGAO DA INTEGRIDADE

O Ministério Publico brasileiro passou por
profundas transformagoes ao longo do sécu-
lo XX, até alcancgar o status constitucional de
instituicao permanente, essencial a funcao ju-
risdicional do Estado, nos termos do art. 127
da Constitui¢ao Federal de 1988°. A referida
Carta conferiu ao Ministério Publico indepen-
déncia administrativa e financeira, bem como
legitimidade ampla para a defesa da ordem ju-
ridica, do regime democritico e dos interes-
ses sociais e individuais indisponiveis.

Como observa Hugo Nigro Mazzilli
(2013), o constituinte fez do Ministério Pu-
blico “um verdadeiro guardiio da socieda-

9 Art. 127. O Ministério Publico € institui¢ao permanente, essencial a fung¢ao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democra-

tico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis. [...] (Brasil, 1988).
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de”, assegurando-lhe instrumentos para coi-
bir abusos de poder, ilegalidades e violagoes
éticas no Aambito da Administracao Publica.
Nesse sentido, o vinculo do Ministério Publi-
co com a tutela da moralidade administrativa
decorre de sua propria funcao de defesa do
interesse publico primario.

Pedro Roberto Decomain (2007, p. 20) assi-
nala que a Constituicao de 1988 foi decisiva ao
alcar a probidade administrativa a categoria de
valor constitucional expresso, o que repercu-
te diretamente na atuacio ministerial. Assim,
nao se trata de mera atribui¢ao formal, mas de
dever institucional de zelar pela observincia
dos principios que orientam a Administracio
Publica, em especial a moralidade.

Com efeito, a defesa da moralidade ad-
ministrativa nao pode ser vista apenas sob a
Otica repressiva, por meio de agoes de impro-
bidade ou de agoes civis publicas. Ao Ministé-
rio Publico compete também fomentar uma
cultura de integridade, atuando de forma
proativa na prevencao de ilicitos e na promo-
¢ao da boa governanca. Como lembra Juarez
Freitas (2009, p. 22), o direito fundamental a
boa administracao publica exige nao apenas a
repressao das condutas desonestas, mas tam-
bém a criacao de condig¢bes para que o agir
administrativo se desenvolva em bases éticas,
transparentes e eficientes.

O fortalecimento da integridade adminis-
trativa, nesse contexto, passa pela utilizacao
dos instrumentos que a propria Constituicao
e a legislacao infraconstitucional colocam a
disposi¢io do Parquet. Recomendacoes, ter-
mos de ajustamento de conduta, fiscalizagoes
extrajudiciais e o acompanhamento sistema-
tico das contratacoes publicas sio exemplos
de medidas capazes de impedir que o dano
ao erdrio se consuma. A atuacao preventiva,
como ressaltam Azevedo e Mansur (2019, p.
114), é mais resolutiva e eficiente do que a
mera tentativa de remediar os prejuizos pos-
teriormente, ji que a recomposicio do erario
¢ tarefa complexa e nem sempre exitosa.

Destarte, o Ministério Publico nao apenas
exerce papel repressivo no combate a improbi-
dade, mas também se revela ator fundamental

()_'

na consolidacao de uma cultura de integridade
e boa administragao. Ao incentivar a observan-
cia dos principios constitucionais da moralida-
de, legalidade, publicidade e eficiéncia, contri-
bui para transformar praticas institucionais e
reduzir os espacos de corrupcio e desmandos.

Em udltima analise, ao tutelar a moralidade
administrativa, o Ministério Pablico protege
nao s6 o patrimonio publico, mas também a
legitimidade democratica e a confianca da so-
ciedade no Estado.

5.2. A ATUAGAO PREVENTIVA DO MINISTERIO PUBLICO:
INSTRUMENTOS EXTRAJUDICIAIS E FORTALECIMENTO DA
INTEGRIDADE

A atuacao preventiva do Ministério Publico
no combate a improbidade administrativa re-
presenta um dos maiores avangos institucio-
nais no fortalecimento da ética e da probida-
de no setor publico. A experiéncia brasileira
tem demonstrado que a repressio, embora
necessaria, nao basta para reduzir a pratica
de ilicitos contra a moralidade administrativa.
Nesse cenario, o Ministério Publico assume
funcao estratégica nao apenas como 6rgio de
controle repressivo, mas também como ver-
dadeiro promotor de integridade, orientando
gestores publicos e prevenindo a ocorréncia
de condutas improbas.

Entre os principais mecanismos de atuacao
preventiva do Parquet, destacam-se os instru-
mentos extrajudiciais, como os Termos de Ajus-
tamento de Conduta (TACs), recomendacoes
administrativas e compromissos de ajustamen-
to. Por meio deles, é possivel solucionar de
maneira célere e eficiente irregularidades que,
se nao corrigidas, poderiam evoluir para atos
de improbidade. Conforme observa Oliveira
(2020), tais instrumentos reforcam a natureza
consensual e dial6gica do direito administrati-
vo contemporaneo, privilegiando a prevencao
em lugar da repressao tardia.

Nao menos relevante é o papel do Minis-
tério Publico na indugao de priticas de gover-
nanca e programas de integridade no setor
publico. Ao fiscalizar a implementagio dessas
medidas, em especial apds a promulgacio da
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Lei Anticorrup¢io (Lei n® 12.846/2013'), o
6rgao contribui para estruturar mecanismos
internos de controle, auditoria e transparén-
cia. Assim, a integridade deixa de ser apenas
atributo individual do agente publico e passa
a ser requisito estrutural de toda a organiza-
¢io administrativa, tornando-se verdadeira
politica de prevencao de ilicitos.

A atuacio preventiva ministerial também
se projeta no campo da promogao da transpa-
réncia e da participacao social. A fiscalizacao
do cumprimento da Lei de Acesso a Informa-
¢ao, o incentivo a publicidade dos atos admi-
nistrativos e a aproxima¢iao com a sociedade
civil organizada sao estratégias que ampliam a
vigilancia coletiva sobre a gestao publica.

Como salienta Canotilho (2003), a demo-
cracia contemporinea exige um modelo par-
ticipativo, em que o povo atue como fiscal
constante da coisa publica. Nesse contexto,
o Ministério Publico funciona como elo entre
a cidadania e a Administracido, fortalecendo a
confianca social nas instituicoes e diminuin-
do os espacos de corrupgao sistémica.

Essa dimensao preventiva da atuagao mi-
nisterial representa verdadeira mudanga de
paradigma no enfrentamento da improbidade
administrativa. Em vez de aguardar a consuma-
¢ao do ilicito para somente entio promover a
responsabilizacao, o Ministério Publico bus-
ca criar condicoes que dificultem a pratica de
atos desonestos, fomentando a ética publica e
consolidando uma cultura de integridade. Esse
modelo de atuagao contribui para reduzir cus-
tos sociais e financeiros, uma vez que a recom-
posicao de danos causados pela improbidade
nem sempre € plenamente possivel.

Em sintese, a atuacao preventiva do Minis-
tério Publico reafirma a moralidade adminis-
trativa como principio estruturante da Admi-
nistracao Publica e como valor constitucional
de primeira grandeza. Por meio de sua fungao
pedagogica e de seus instrumentos extrajudi-

ciais, o0 0rgao nao apenas combate a impro-
bidade, mas também promove a boa gover-
nancga, a transparéncia e o fortalecimento da
confianca democritica, elementos indispen-
saveis para a consolidacio de um Estado ético
e comprometido com o interesse publico.

5.3. A ATuACAO REPRESSIVA DO MINISTERIO PUBLICO:
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA, COMBATE A CORRUPCAO
E ACOES CIVIS PUBLICAS

Se, por um lado, a atuacao preventiva do
Ministério Publico busca evitar a concretiza-
¢ao de priticas ilicitas, por outro, sua funcio
repressiva ¢ indispensavel para assegurar a res-
ponsabiliza¢io de agentes publicos e privados
que violem os principios constitucionais da Ad-
ministragao. A repressao, nesse sentido, cons-
titui um dos pilares da tutela da moralidade
administrativa, pois garante que atos de impro-
bidade e corrup¢ao nao permanecam impunes,
reafirmando a seriedade da ordem juridica.

A Constituicao Federal de 1988, ao confe-
rir a0 Ministério Publico a defesa da ordem
juridica e dos interesses sociais, legitimou-o
a propor agoes civis publicas e agoes de im-
probidade administrativa como mecanismos
centrais de responsabilizacao. O art. 129,
inciso III, da Constitui¢ao Federal atribui ao
Ministério Publico a funcao de “promover o
inquérito civil e a agao civil publica, para a
protecao do patrimonio publico e social, do
meio ambiente e de outros interesses difusos
e coletivos”, legitimando sua atuacio tanto na
esfera judicial quanto na extrajudicial.

A Lei Organica Nacional do Ministério Pu-
blico (Lei n°® 8.625/93), em seu art. 25, inciso
IV, alinea “a”'!, reforga essa competéncia, con-
ferindo ao Parquet legitimidade para propor
acoes destinadas a prevencao, protecao e re-
paracao de danos a interesses coletivos, difu-
sos e individuais indisponiveis.

A Lei de Improbidade Administrativa (Lei
n°® 8.429/92), ainda que recentemente modi-

10 Dispoe sobre a responsabilizacao administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administrag¢ao publica, nacional ou estrangeira, e dd outras providéncias.

11 Art. 25. Além das func¢oes previstas nas Constituicoes Federal e Estadual, na Lei Orginica e em outras leis, incumbe, ainda, ao Ministério Publico: [...] IV - promover
o inquérito civil e a a¢do civil publica, na forma da lei: a) para a protecao, prevencao e reparacao dos danos causados ao meio ambiente, ao consumidor, aos bens e
direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico, e a outros interesses difusos, coletivos e individuais indisponiveis e homogéneos; (Brasil, 1993).
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ficada pela Lei n°® 14.230/2021, continua a ser
um marco regulatério fundamental, pois dis-
ciplina as sangoes aplicaveis a agentes impro-
bos, abrangendo hipo6teses de enriquecimento
ilicito, prejuizo ao erario e violacao dos princi-
pios administrativos. De modo complementar,
a referida lei, em seu art. 17, caput’?, confere
a0 Ministério Publico legitimidade para propor
a acao principal em casos de responsabilizacao
de agentes publicos, enquanto a Lei da Ac¢ao Ci-
vil Pablica (Lei n° 7.347/85) amplia o alcance de
sua atuacao em defesa do patrimonio publico.

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justica consolida tal legitimidade, especial-
mente por meio da Simula 329, que estabele-
ce que “o Ministério Publico tem legitimidade
para propor ag¢ao civil publica em defesa do
patrimonio publico”.

No combate a corrup¢ao, o Ministério Pu-
blico tem se destacado como instituicio pro-
tagonista. Operacoes de grande repercussio
nacional evidenciam que a atuagao repressiva
vai além da responsabilizagao individual, al-
cancando esquemas sistémicos que corroem
a credibilidade do Estado.

Com base nessa legitimidade, a atuacao re-
pressiva do Ministério Publico materializa-se
principalmente na propositura de agoes civis
publicas e acoes de improbidade administra-
tiva, voltadas a responsabilizacio de agentes
publicos que atentem contra a moralidade, a
legalidade e a probidade. Essa atuacao nao se
limita 2 mera reparagao de danos ao erario,
mas também busca restaurar a integridade da
Administragao Publica e fortalecer a confianca
da sociedade no Estado.

As acoes promovidas pelo Parquet sio,
portanto, expressio concreta da funcio
institucional de tutela do interesse publico
e de protecio do regime democritico,
garantindo que atos lesivos a coletividade
sejam devidamente sancionados.

Além da repressao, o Ministério Publico
atua de forma a preservar a legitimidade do

proprio sistema de governanca estatal. Ao
promover acoes civis publicas e medidas de
improbidade, o 6rgao reforca a observancia
dos principios constitucionais da Adminis-
tracao Publica e estabelece um precedente
normativo que desestimula praticas ilicitas.
A legitimidade conferida ao Parquet permite
que sua atuacao seja independente e eficaz,
assegurando que o combate a corrupgao e a
defesa da moralidade administrativa nao de-
pendam de iniciativa privada ou de outros
o6rgaos, consolidando o Ministério Publico
como verdadeiro guardiao da ordem juridica
e da ética no servico publico.

Em sintese, a atuacao repressiva do Minis-
tério Publico combina legitimidade constitu-
cional, legal e jurisprudencial com estratégias
processuais efetivas, promovendo responsa-
bilizacao, preservando o patrimonio publico
e fortalecendo a moralidade administrativa. A
repressao, nesse sentido, ¢ complementada
por acoes preventivas e educativas, forman-
do um sistema integrado de protecio do in-
teresse publico, em que o Ministério Publico
desempenha papel central como protagonista
da defesa da legalidade, da integridade e da
probidade na Administracao Publica.

Nao obstante, a repressao deve observar os
principios da proporcionalidade e da razoabi-
lidade, evitando que a san¢io se converta em
medida meramente simbolica ou excessiva.
A aplicacao das penas previstas na Lei de Im-
probidade deve atender ao devido processo
legal, a ampla defesa e a individualizacao da
responsabilidade, o que reafirma a natureza
garantista do direito sancionador.

Portanto, a atuacao repressiva do Ministério
Publico desempenha papel essencial na conso-
lidacao de um Estado Democratico de Direi-
to integro e responsavel. Ao responsabilizar
agentes improbos, 0 6rgao nao apenas repara
danos ao erario, mas também reafirma valores
fundamentais da ordem constitucional, como
a legalidade, a moralidade e a eficiéncia. Se a
prevencao constitui o alicerce da integridade,
a repressao € a salvaguarda da justica e da cre-
dibilidade das instituicoes publicas.

12 Art. 17. A agao para a aplicagao das sancoes de que trata esta Lei serd proposta pelo Ministério Publico e seguird o procedimento comum previsto na Lei n® 13.105,
de 16 de marco de 2015 (Codigo de Processo Civil), salvo o disposto nesta Lei. (Brasil, 1992).
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6. CONSIDERAGOES FINAIS

A moralidade administrativa, elevada pela
Constituicio Federal de 1988 a condicao de
principio estruturante da Administracao Publi-
ca, revela-se nao apenas como um parametro
ético, mas como verdadeiro critério juridico de
validade, legitimidade e integridade da gestao
estatal. Longe de se limitar a uma diretriz abs-
trata, trata-se de norma de eficacia imediata, in-
dispensavel a concretizacio do Estado Demo-
cratico de Direito e a preservaciao da confianca
da sociedade nas institui¢oes publicas.

Ao longo do trabalho, verificou-se que a
moralidade administrativa percorreu traje-
téria complexa até sua consolidagcio como
principio autbnomo no ordenamento juridi-
co brasileiro. Diferentemente da experiéncia
estrangeira, em que se diluiu na nocao am-
pla de legalidade, no Brasil foi expressamente
positivada, adquirindo densidade normativa
propria e alcangando status de direito funda-
mental do cidadao a boa administragao. Nes-
se sentido, a moralidade transcende a mera
conformidade legal, impondo ao administra-
dor padroes minimos de honestidade, lealda-
de, probidade e boa-fé.

Observou-se também que a Lei de Impro-
bidade Administrativa desempenha papel de-
cisivo na concretizacdo desse principio, ao
prever instrumentos de responsabilizacao de
agentes publicos e de terceiros que, por dolo
ou grave desvio ético, atentem contra a inte-
gridade do servico publico. A improbidade
administrativa, nesse contexto, ¢ compreen-
dida como a violagao qualificada da morali-
dade, configurando-se nao apenas na lesio
ao patrimonio, mas, sobretudo, na quebra da
confianca social depositada na Administragao.

Por outro lado, destacou-se o papel essen-
cial do Ministério Publico, cuja atuagao na tu-
tela da moralidade administrativa se desdobra
em dimensoes repressiva € preventiva. Se, de
um lado, cabe ao Parquet propor agoes de
improbidade e agoes civis publicas para res-
ponsabilizar atos ilicitos, de outro, sua fungao
preventiva assume releviancia cada vez maior,
mediante recomendagoes, termos de ajusta-
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mento de conduta, fiscalizacio extrajudicial,
incentivo a integridade institucional e fortale-
cimento da participacao social. Essa atuagio
prospectiva reafirma a moralidade adminis-
trativa como valor constitucional de primei-
ra grandeza e contribui para a construcao de
uma cultura de ética publica.

Em sintese, a moralidade administrativa
nao se reduz a mera clausula retérica, mas
constitui pilar indispensavel a legitimidade
democritica e ao fortalecimento do Estado de
Direito. Seu resguardo demanda uma atuacao
firme, coordenada e inovadora por parte das
instituicoes de controle, especialmente o Mi-
nistério Puablico, cuja missao ultrapassa a re-
pressao de ilicitos para alcangar a promocao
de uma Administracao Publica integra, trans-
parente e comprometida com o interesse co-
letivo. Somente assim sera possivel consolidar
uma gestao publica orientada pela ética, pela
probidade e pelo respeito ao cidadao, asse-
gurando a efetividade dos principios consti-
tucionais e a preservacao da confiancga social
nas instituicoes.
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A ATUACAO ESTRATEGICA DO MINISTERIO PUBLICO

NA ERA DA GOVERNANCA
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SERVIDORA DO MINISTERIO PUBLICO DE MINAS GERAIS

1. INTRODUGAO

A administragcao publica brasileira, a partir
da promulgacao da Constituicio da Republi-
ca Federativa do Brasil de 1988, passou por
um profundo processo de transformaciao que
redefiniu seus fundamentos e paradigmas.
Ancorada nos principios constitucionais da le-
galidade, impessoalidade, moralidade, publi-
cidade e eficiéncia, a gestao publica moderna
busca garantir a entrega de politicas publicas
e servicos de qualidade pautados pela trans-
paréncia, responsabilidade e equidade.

Esses principios estruturam o que se co-
nhece hoje como governanca publica, concei-
to oriundo da governanga corporativa, mas
adaptado a complexidade e especificidades
do setor publico. A governanga publica repre-
senta o conjunto de mecanismos, praticas e
procedimentos institucionais que visam asse-
gurar a integridade, a ética e a eficicia na ges-
tao dos recursos publicos, fortalecendo a con-
fianca da sociedade nas instituicoes estatais.

Dentro desse contexto, a integridade admi-
nistrativa emerge como um valor central e im-
prescindivel para o funcionamento adequado
do Estado Democritico de Direito. Nao se tra-
tando apenas de uma questao moral ou ética,
a integridade constitui um principio operativo
que orienta a conduta dos agentes publicos e
assegura a conformidade dos atos administrati-
vos com 0s padroes legais € normativos.

A efetividade da governanca publica depen-
de, portanto, da capacidade institucional de
prevenir, detectar e responsabilizar atos ilicitos
e de promover a transparéncia e a accounta-
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bility na gestiao publica. O Ministério Publico,
instituicao autbnoma e essencial a funcao ju-
risdicional do Estado, conforme previsto nos
artigos 127 e seguintes da Constitui¢io da Re-
publica Federativa do Brasil de 1988, desem-
penha papel estratégico nesse cendrio. Sua
missdo transcende o simples controle da lega-
lidade dos atos administrativos, estendendo-se
a promocao ativa da cultura da integridade, da
transparéncia e da ética publica.

O Ministério Publico atua nao apenas
como fiscalizador, mas também como indu-
tor de politicas de compliance e integridade,
colaborando para a construcio de sistemas
robustos que previnem a corrupcao e forta-
lecem a gestao publica. Nos ultimos anos, a
atuacao do Ministério Publico tem se amplia-
do e se sofisticado, incorporando instrumen-
tos extrajudiciais e estratégias preventivas que
vao além da repressao penal, visando a indu-
¢ao de boas praticas administrativas e o forta-
lecimento da governanca institucional.

Este movimento ganha ainda mais relevan-
cia diante dos desafios contemporaneos, que
incluem limitacoes orcamentarias, resisténcia
cultural e a complexidade crescente da gestao
publica, exigindo do Ministério Publico ino-
vacao, articulacao interinstitucional e capaci-
tacao técnica continua. Desse modo, o pre-
sente artigo se propoe a analisar o papel do
Ministério Publico como agente estratégico
na promocao do compliance e da integridade
na gestao publica, destacando suas fungoes
institucionais, os marcos legais que embasam
essa atuacao, os instrumentos utilizados e os
desafios enfrentados.
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Ao evidenciar a importincia da atuagao
ética e colaborativa do Ministério Publico na
construcao de uma administragao publica efi-
ciente, transparente e confiavel, pretende-se
contribuir para o entendimento da governan-
¢a publica como pilar fundamental do Estado
democratico de direito.

Dessa forma, a primeira parte do artigo
versard sobre a governanga publica, o siste-
ma de integridade e o papel institucional do
Ministério Publico. Na sequéncia, discorre-
ra sobre o Ministério Publico como indutor
de sistemas de integridade e compliance na
Administragao Publica e, por fim, descreveri
sobre os desafios e perspectivas na atuagio
do Ministério Publico em integridade e com-
pliance no ambito publico.

2. GOVERNANCA PUBLICA, INTEGRIDADE E O
PAPEL INSTITUCIONAL DO MINISTERIO PUBLICO

A Constituicao da Republica Federativa do
Brasil de 1988 instituiu um novo paradigma
para a Administracao Publica brasileira, assen-
tado nos principios da legalidade, impessoa-
lidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
conforme art. 37, caput. Esses principios es-
truturam a ideia de governancga publica, com-
preendida como o conjunto de mecanismos,
praticas e procedimentos que visam assegurar
a entrega de politicas publicas e servicos de
qualidade a sociedade, com responsabilida-
de, equidade e transparéncia.

Nesse contexto, a integridade administra-
tiva surge como um valor central, represen-
tando a aderéncia dos agentes publicos aos
padroes éticos e legais que orientam a gestao
publica. A integridade, portanto, nio é ape-
nas um atributo moral, mas um principio
operativo da boa governanca, essencial para
a construcao de instituicoes solidas e confii-
veis, conforme previsto no art. 37 e no Titulo
III da Constituicao da Republica Federativa
do Brasil de 1988, que trata da organizacao
do Estado.

A governanca publica efetiva exige a articu-
lacao entre prevencio, deteccao e responsabi-
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lizagao por atos ilicitos, criando um ambiente
institucional que favoreca a ética, a transpa-
réncia e a accountability. A Constituicao da
Republica Federativa do Brasil de 1988, ao
fortalecer o controle interno, externo e social,
proporciona as bases para o desenvolvimento
de um sistema de integridade publica robusto.

A concepcao de governanca publica teve
sua origem na governanga corporativa, a qual
se refere as relagoes estabelecidas entre a ad-
ministracio de uma empresa, seu conselho
de administragao, acionistas e demais partes
interessadas. Por sua vez, a governanca publi-
ca diz respeito a regulamentagio das praticas
de boa conduta na administracao publica.
(Coelho, 2017).

Destacando que a interpretacio moral da
Constituicao da Republica Federativa do Bra-
sil de 1988 faz parte do trabalho diariamente
realizado pelos operadores do Direito, o autor
Emerson Garcia (2019, p. 54) pontifica que:

A identificagao da sinceridade metodica do in-
térprete exige que seja devidamente conside-
rado que a norma ¢ fruto da interacao entre
texto e contexto, dai decorrendo a necessaria
observancia aos balizamentos oferecidos pe-
los enunciados linguisticos e consideracao
dos influxos de ordem moral colhidos no am-
biente sociopolitico, que nio devem ser ma-
nipulados, exasperados ou flexibilizados de
acordo com suas pré-compreensoes.

O Ministério Publico, conforme delineado
pela Constituicao da Republica Federativa do
Brasil de 1988, conforme art. 127 e seguintes, é
uma instituicaio permanente, essencial a funcao
jurisdicional do Estado, incumbida da defesa da
ordem juridica, do regime democratico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis.

Sua autonomia funcional, administrativa
e financeira assegura a independéncia neces-
saria para o desempenho de suas funcoes.
A atuacio do Ministério Publico estd intrin-
secamente vinculada a promog¢ao de valores
éticos e a defesa da integridade institucional.
Ao exercer o controle da legalidade dos atos
da administragao publica, fiscalizar a correta
aplicacao dos recursos publicos e proteger os
direitos fundamentais, o Ministério Pudblico
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atua como guardiao da moralidade adminis-
trativa e do interesse publico.

Além disso, o Ministério Publico tem um
papel destacado na inducao de boas praticas
na gestao publica, sendo agente ativo na pro-
moc¢ao da cultura da integridade, da transpa-
réncia e da responsabiliza¢ao, valores centrais
de uma administracao publica orientada pelo
interesse coletivo. Um dos desafios do Minis-
tério Publico é encontrar o ponto de equi-
librio entre sua autonomia e o seu controle
externo exercido pelo Conselho Nacional do
Ministério Publico. Nesse sentido, Emerson
Garcia (2008, p. 31) explana que:

O grande desafio a ser enfrentado é compa-
tibilizar a autonomia duramente conquista-
da pelo Ministério Publico brasileiro com o
controle externo exercido pelo Conselho
Nacional do Ministério Publico, o que exige
responsabilidade e ética por parte das insti-
tuicoes controladas, mantendo-se no plano
da juridicidade e proscrevendo os abusos que
costumam se manifestar em qualquer estru-
tura estatal de poder, e uma postura de au-
tocontengio por parte do 6rgio de controle,
evitando que, ao invés de controlar, termine
por substituir-se as instituicbes controladas
em juizos valorativos que lhes sao proprios.

Desde a redemocratizagao, o Ministério
Publico ampliou significativamente sua atua-
¢io no combate a corrupc¢io, tornando-se
protagonista no enfrentamento de ilicitos
que comprometem a eficicia e a legitimida-
de do Estado. Casos emblemaiticos de inves-
tigacao e denuncia de crimes contra a admi-
nistracao publica consolidaram o Ministério
Publico como ator chave na promoc¢ao da in-
tegridade e da justica.

A partir dos anos 2000, com o fortaleci-
mento dos mecanismos de controle e a coope-
racao interinstitucional, o Ministério Publico
passou a investir também em agdes preventi-
vas, buscando induzir boas praticas adminis-
trativas, fomentar a transparéncia e promover
politicas publicas mais eficientes e justas. Essa
evolugao reflete uma atuag¢ao mais estratégica
e orientada por resultados, em que o combate
a corrupcao caminha lado a lado com a pro-
mocao da ética publica.
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O Ministério Pablico também se tornou
parceiro em programas de educacio civica,
capacitacao de gestores publicos e articulagio
de redes de controle, promovendo a constru-
¢ao de uma cultura de integridade em todas
as esferas da administracao. Salientando que
a falta de integridade nio se confunde com
corrupg¢ao, o autor Robert Klitgaard (1994, p.
40) menciona que:

Corrupc¢ao é o comportamento que se desvia
dos deveres formais de uma fungio publica
devido a interesses privados (pessoais, fami-
liares, de grupo fechado) de natureza pecu-
nidria ou para melhorar o status, ou que viola
regras contra o exercicio de certos tipos de
comportamento ligados a interesses privados.

Nessa toada, o autor Marcelo Zenkner (2019,

p. 46) esclarece sobre a integridade ressaltando da se-
guinte maneira:

Em geral, quando se pensa na palavra inte-

2

gridade, é estabelecida uma relagao direta
com valores consolidados a partir de concei-
tos extraidos da ética e da moralidade. De
um modo mais direto e especifico, a integri-
dade implica a exata correspondéncia entre
os relevantes valores morais e a realizacao
desses valores no momento em que, diante
das situacoes-problema do dia a dia, uma es-
colha é reclamada a fim de que uma acio ou
uma omissao sejam realizadas.

Nos ultimos anos, o ordenamento juri-
dico brasileiro passou por avancos significa-
tivos no campo da integridade publica e da
governanga institucional, destacando-se nor-
mas como a Lei n° 12.846/2013-Lei Anticor-
rupc¢iao, que introduziu a responsabilizacao
objetiva de pessoas juridicas por atos lesivos
a administracao publica, estimulando progra-
mas de compliance e integridade no setor
privado e publico; o Decreto n® 9.203/2017,
que trata da politica de governanca da admi-
nistragao publica federal direta, autdrquica e
fundacional, estabelecendo diretrizes de go-
vernanga, integridade e gestao de riscos; a Lei
n°® 13.655/2018, que incluiu a LINDB dispo-
sitivos que refor¢cam a seguranca juridica na
aplicacao do direito publico, com énfase na
motivacao técnica de decisdes e na responsa-
bilizacao com base em dolo ou erro grosseiro,
e a Lei n°® 14.133/2021-Nova Lei de Licitagoes
e Contratos, que exige mecanismos de inte-
gridade como requisito para contratacio com
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o poder publico em determinados casos.

Nesse viés, a redagao da Lei n°® 12.846/2013
traz a previsao de programas de integridade
quando da aplicacao de penalidades, confor-
me disposto no art. 7°:

Art. 7° Serao levados em consideragio na
aplicagao das sancoes:

VIII - a existéncia de mecanismos e proce-
dimentos internos de integridade, auditoria
e incentivo a denuncia de irregularidades e
a aplicacao efetiva de codigos de ética e de
conduta no ambito da pessoa juridica. (Bra-
sil, 2013).

Essas normas convergem para o fortaleci-
mento da accountability, a responsabilizacao
transparente e eficaz dos agentes publicos, e
para a institucionalizacao de praticas de com-
pliance publico, que visam mitigar riscos de
integridade e garantir a observancia de pa-
droes éticos e legais na gestao.

Neste novo cenario, o Ministério Publico
tem papel central, nio apenas como fiscal
da lei, mas como indutor de politicas de in-
tegridade, parceiro no desenvolvimento de
mecanismos de controle e agente promotor
de uma cultura de transparéncia e ética no
servi¢co publico.

A governanca publica e a integridade ad-
ministrativa, firmadas nos principios consti-
tucionais de 1988, representam pilares fun-
damentais para a consolidacao de um Estado
Democratico de Direito. O Ministério Publico,
como institui¢ao independente e comprome-
tida com o interesse publico, desempenha
papel essencial nesse processo, tanto na re-
pressio de desvios quanto na promocao de
valores éticos e boas praticas de gestao.

Diante dos desafios contemporineos, é
imperativo fortalecer a atuagao do Ministério
Publico na inducao de uma cultura de inte-
gridade, na promocgao da transparéncia € na
construcio de uma administracio publica
mais eficiente, justa e confidvel. O futuro da
boa governanga no Brasil passa, indiscutivel-
mente, pelo protagonismo ético e institucio-
nal do Ministério Publico.
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3. O MINISTERIO PUBLICO COMO INDUTOR
DE SISTEMAS DE INTEGRIDADE E COMPLIANCE
NA ADMINISTRACAO PUBLICA

O Ministério Publico brasileiro tem am-
pliado significativamente sua atuagio ex-
trajudicial como mecanismo estratégico de
promog¢ao da integridade institucional e do
fortalecimento da governanca publica. Além
de sua fungio classica de fiscal da lei, o Mi-
nistério Publico tem se posicionado como
agente catalisador na prevencao de irregulari-
dades, na inducao de boas priticas de gestao
e no estimulo a adoc¢do de programas de inte-
gridade e compliance no setor publico.

Evidenciando sobre compliance, os au-
tores Rogério Sanches Cunha e Renee do O
Souza (2020, p. 25) apontam que:

O termo Compliance é traduzido do inglés
como conformidade, observancia, compla-
céncia ou submissao, substantivo que advém
do verbo inglés to comply cuja traducao é
adequar, cumprir, obedecer. Sua origem re-
monta a edic¢ao de leis internacionais, sobre-
tudo norte-americana (FCPA-Foreign Corrupt
Practices Act) e inglesa (UK Bribery Act) que
passaram a exigir que as empresas apresen-
tassem um programa geral de adequagio de
suas normas € praticas a determinados mar-
cos legais comuns ao setor em que atuavam
na economia, o termo Compliance popu-
larizou-se e ganhou significado proprio. O
instituto ganhou sentido préprio e passou a
corresponder nao apenas conformidade com
as regras legais, mas uma disposicao geral de
comportamento socialmente legal, moral, éti-
co, ligados 2 honestidade. E inegivel que a Lei
FCPA é a principal lei americana anticorrup-
¢d0. Aprovada em 1977 é considerada modelo
para todo o mundo como lei anticorrupcao,
porque proibe, rigorosamente, 0 pagamen-
to de subornos a representante de governos
estrangeiros com a finalidade de obter, reter
ou direcionar um negdécio. A lei proibe nio
somente o pagamento de dinheiro, mas tam-
bém de qualquer vantagem econdmica, como
doacoes, patrocinios, ofertas de emprego ou
presentes em geral como viagens, refeicoes
ou objetos em si, destinados ao beneficio pes-
soal do agente publico ou membros de sua
familia. A lei ainda alcanca partidos politicos,
politicos ou candidatos politicos (incluindo
seus familiares). Ao contrario da Lei Anticor-
rupcao brasileira, a lei FCPA prevé sancoes
penais e civis para funcionirios, adminis-
tradores e representantes de empresas que
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pratiquem atos de corrupg¢io no estrangeiro,
quer tais atos sejam realizados pelas matri-
zes ou por suas subsididrias. Essa ¢ uma das
maiores caracteristicas da lei americana que
manifesta interesse em inibir e punir a pratica
de atos de corrupg¢io ocorridos em territorio
estrangeiro, quer tais atos sejam realizados
pelas matrizes ou por suas subsididrias. Mas
como foi dito, a Lei FCPA prevé a necessida-
de de adoc¢ao de um conjunto de regras que
buscassem evitar e punir fraudes e praiticas de
corrupc¢ao, o que inspirou a adocao dos pro-
gramas de Compliance. A Lei n® 12.846/2013,
que nio adota um conceito legal para o insti-
tuto, indica pressupostos que devem lhe ser-
vir de contornos minimos ao prever, no art.
7°, VII, da Lei, como fator para aplicacio das
sancoes “a existéncia de mecanismos e proce-
dimentos internos de integridade, auditoria e
incentivo a denuncia de irregularidades e a
aplicacao efetiva de codigos de ética e de con-
duta no ambito da pessoa juridica”.

Nesse contexto, destaca-se o uso de instru-
mentos extrajudiciais, como recomendacgoes,
orientacoes técnicas e termos de ajustamen-
to de conduta (TACs), que visam orientar 0s
gestores publicos quanto a implementacao
de politicas de integridade. Por meio dessas
ferramentas, o Ministério Publico atua proa-
tivamente para fomentar uma cultura admi-
nistrativa voltada a prevencao de riscos, a
integridade dos processos decisorios e a res-

ponsabilizacao ética dos agentes publicos.

O planejamento permite que instituicoes
pensem estrategicamente sobre sua missiao e
busquem melhorar seus servicos. O Ministé-
rio Publico de Minas Gerais iniciou seu Plano
Estratégico em 2012, passando por revisoes.

Em 2019, alinhou-se ao Planejamento Es-
tratégico Nacional do Ministério Publico, ela-
borando um novo plano para 2020-2029, com
foco em resultados para a sociedade, integra-
¢ao e aprendizado. Esse novo plano se en-
contra alinhado aos Objetivos de Desenvolvi-
mento Sustentivel (ODS) que fazem parte da
Agenda 2030 da ONU, especialmente o ODS
16, que visa combater a corrupcao e fortale-
cer instituicoes eficazes e transparentes.

A implementacao de um programa de in-
tegridade é um processo gradual, que deve
abranger todos os niveis da organizacio, es-
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tratégico, tatico e operacional, para, dessa for-
ma, promover uma cultura de integridade em
todas as suas dreas. Trata-se da pratica da in-
tegridade de forma intencional e consciente.

Nessa toada, sobre o significado de inte-
gridade intencional, o autor Robert Chesnut
(2021, p. 288) enfatiza que:

Integridade Intencional nio é s6 uma pro-
messa de agir virtuosamente. Significa fazer
um esforco sério e rigoroso para primeiro,
identificar o objetivo de uma organizacao e
os valores que ela representa; depois, desen-
volver regras especificas que reflitam esses
valores; e, por fim, defender a importincia
de seguir as regras em todos os lugares — e
niveis — de uma empresa. Geralmente, nio
¢ uma jornada em linha reta, e vocé precisa
estar preparado para contratempos. Mas, na
minha experiéncia, o esforco pode oferecer
tanto sucesso nos negocios quanto valor so-
cial positivo. De fato, ha evidéncias crescen-
tes de que nio estabelecer confianga e igno-
rar questoes importantes para toda a lista de
partes interessadas de uma organizacao pre-
judicard o desempenho da empresa.

O Ministério Pdblico também vem se ar-
ticulando com outros 6rgiaos de controle,
como Tribunais de Contas, Controladorias e
Ouvidorias, de modo a promover uma atua-
¢ao coordenada e sistémica. Essa articulagio
interinstitucional se reflete na construgio de
redes de governanca, féoruns de integridade
e outras instancias colaborativas, que permi-
tem o compartilhamento de boas priticas, a
padronizacao de critérios e o fortalecimento
de mecanismos de conformidade em diversos
niveis da administragao publica.

Outro ponto relevante € o incentivo a cria-
¢ao e ao fortalecimento de programas de in-
tegridade publica nos 6rgios e entidades da
administragdo direta e indireta. O Ministério
Publico tem atuado como indutor de politicas
de compliance, sugerindo diretrizes, avalian-
do estruturas internas de controle e promo-
vendo capacitagoes voltadas a ética, a transpa-
réncia e a prevenc¢ao da corrupcao.

A presenca de integridade na administracao
publica é fundamental para assegurar que as
decisoes sejam tomadas no melhor interesse
do publico e para prevenir a corrupg¢ao € a ma



COMPLIANCE E INTEGRIDADE NA GESTAO PUBLICA:

A ATUACAO ESTRATEGICA DO MINISTERIO PUBLICO NA ERA DA GOVERNANCA

MPMG JURIDICO

gestao. Em um cenario global onde a corrup-
¢do continua sendo um desafio significativo, a
implementacao de programas de integridade
se torna uma ferramenta vital para promover
a transparéncia e a responsabilidade no setor
publico. (Novacki; Machado, 2020).

Adicionalmente, o Ministério Publico de-
sempenha um papel importante no fomento
ao controle interno e a cultura da transparén-
cia, contribuindo para que os entes publicos
desenvolvam sistemas robustos de auditoria
interna, canais de denuncia confiaveis e meca-
nismos efetivos de accountability. Nesse pro-
cesso, estimula-se a constru¢ao de uma cultura
institucional ética, que ultrapassa a mera for-
malidade normativa e se enraiza nos valores e
praticas cotidianas da gestao publica.

Portanto, a atuagao extrajudicial e articulada
do Ministério Publico configura-se como um pi-
lar essencial na consolidacio de um ambiente
publico mais integro, transparente e orientado
por principios republicanos, sendo elemento-
-chave na inducao e consolida¢ao de sistemas
de integridade em todo o aparato estatal.

4. DESAFIOS E PERSPECTIVAS NA ATUAGCAO
DO MINISTERIO PUBLICO EM INTEGRIDADE
E COMPLIANCE NO AMBITO PUBLICO

A atuacao do Ministério Publico em temas
relacionados a integridade e compliance no
setor publico tem se mostrado fundamental
para a promocao da transparéncia, eficiéncia
e combate a corrupcio. Contudo, essa atua-
¢ao enfrenta diversos desafios institucionais
que dificultam sua proatividade, a0 mesmo
tempo em que abre espaco para perspectivas
inovadoras que podem ampliar sua eficacia.

Um dos principais entraves para o fortale-
cimento do Ministério Publico em integridade
e compliance € a limitagdo orcamentaria, que
restringe a capacidade de investimento em
ferramentas, pessoal especializado e projetos
preventivos. Paralelamente, a sobrecarga
repressiva, caracterizada pelo foco tradicional
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em investigacoes e processos penais, desvia
esforcos que poderiam ser destinados a
prevencao de irregularidades.

Além disso, existe uma significativa resis-
téncia institucional, tanto interna quanto ex-
terna, que dificulta a implementacao de prati-
cas inovadoras e colaborativas, especialmente
quando envolvem o controle e a fiscalizacao
das proprias instituicoes publicas.

Tratando especificamente do plano de co-
municacio e das orientacdoes para terceiros
que prestam servicos a0 MPMG, o Programa
de Integridade do Ministério Publico de Mi-
nas Gerais (2022, online) expoe que:

O Programa de Integridade e ‘Compliance’ do MPMG
adota as seguintes diretrizes:

(...) VI - Plano de comunica¢io do programa de
integridade e ‘compliance’, incluindo orientages
para terceiros que prestam servi¢os ao MPMG por
meio de credenciamentos, cooperacoes técnicas
ou similares, que deverao parametrizar suas con-
dutas, no que for pertinente, com as orientacoes
insertas neste pacto.

Diante desse cendrio, torna-se impres-
cindivel a qualificacio técnica dos membros
do Ministério Publico, com énfase em temas
como gestao de riscos, compliance e gover-
nanca publica. A capacitagao continua permi-
te que os procuradores e promotores atuem
de forma preventiva e estratégica, indo além
da mera repressao.

O uso de tecnologias avancadas, como
analise de dados, inteligéncia artificial e ferra-
mentas de monitoramento digital é outro fa-
tor decisivo para potencializar a eficiéncia do
Ministério Publico, possibilitando a identifica-
¢ao precoce de riscos € 0 acompanhamento
sistematico dos programas de integridade nas
instituicoes publicas.

O Ministério Publico brasileiro ji conta
com exemplos notiveis de programas de in-
tegridade que servem como referéncia. Ini-
ciativas que combinam auditorias internas,
treinamentos continuos e canais de denuncia
eficazes demonstram resultados positivos na
prevencao de irregularidades.
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A adocao de protocolos de compliance ali-
nhados as diretrizes internacionais e a criagao
de comités especificos dentro do Ministério
Publico para tratar exclusivamente de integri-
dade também tém se destacado. Essas prati-
cas fomentam a cultura da ética e transparén-
cia, fortalecendo a confianga da sociedade nas
instituicoes publicas.

Conforme apresenta o autor Mauro Flavio
Ferreira Brandao (2025, p. 123): “A experién-
cia do Ministério Publico de Minas Gerais de-
monstra as frentes perante municipios, funda-
¢oes e a Instituicao do seu proprio programa
de integridade”.

O futuro da atuacio do Ministério Pua-
blico em integridade e compliance esta in-
timamente ligado a capacidade de inovar
e integrar diferentes ferramentas e atores.
A utilizacao de big data e analise preditiva
pode transformar a forma como os riscos sao
identificados e gerenciados. Além disso, o
fortalecimento da inteligéncia institucional,
com troca estruturada de informacoes entre
orgaos de controle, é essencial para construir
uma atuacao mais coordenada e efetiva.

Ademais, a chamada “atuacao em rede”,
envolvendo Ministério Publico, tribunais de
contas, controladorias e sociedade civil cria um
ambiente propicio para o desenvolvimento de
estratégias conjuntas, potencializando o impac-
to das acoes de integridade no setor publico.

5. CoNcLUSAO

A anilise do papel do Ministério Pablico na
promocao da integridade e do compliance na
gestao publica revela a crescente importancia
desta instituicio como agente estratégico para
a consolidagao da governancga publica no Brasil.

Fundamentado nos principios constitucio-
nais de legalidade, moralidade, publicidade,
eficiéncia e transparéncia, o sistema de gover-
nanga publica depende intrinsecamente da exis-
téncia de mecanismos robustos que garantam a
integridade administrativa e o combate efetivo a
corrupcao, elementos essenciais para o fortale-
cimento do Estado Democritico de Direito.
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O Ministério Publico, enquanto institui-
¢a0 autbnoma e permanente, transcende sua
funcao tradicional de fiscal da lei para se po-
sicionar como indutor ativo de politicas de
integridade e compliance. Essa atuagao es-
tratégica envolve nio apenas a repressao de
ilicitos, mas também a prevencao de irregula-
ridades por meio de instrumentos extrajudi-
ciais, como recomendacoes, termos de ajusta-
mento de conduta e orientagoes técnicas, que
estimulam a implementag¢ao de programas de
integridade em 6rgaos publicos.

Além disso, a articulacdo interinstitucional
com tribunais de contas, controladorias e de-
mais 6rgaos de controle demonstra o carater
sistémico e colaborativo necessario para en-
frentar os desafios contemporaneos da admi-
nistracao publica.

A evolucao normativa, marcada por leis
anticorrupc¢ao e politicas de governanca, re-
forca a importincia do compliance publico
como ferramenta indispensivel para mitigar
riscos, assegurar a accountability e promover
a cultura ética no setor publico.

A atuacao do Ministério Publico nesse
cendrio se mostra vital para estimular a ado-
¢ao de priticas administrativas transparen-
tes e responsaveis, assim como para capaci-
tar gestores e servidores publicos em temas
essenciais a boa governancga. No entanto, a
efetividade da atuacao do Ministério Publico
enfrenta obstaculos relevantes, como limita-
¢oes orcamentdarias, sobrecarga de atividades
repressivas e resisténcia institucional.

Superar esses desafios exige investimentos
em qualificacdo técnica, uso de tecnologias
avancgadas, fortalecimento da inteligéncia ins-
titucional e aprofundamento da cooperaciao
entre diferentes atores e 6rgios publicos. O
futuro da gestao publica integra e eficiente no
Brasil depende, em grande medida, da capa-
cidade do Ministério Publico de inovar, atuar
de forma preventiva e consolidar redes de go-
vernanca que promovam a transparéncia, a
ética e a justica social.

Constatou-se que a promog¢ao da integri-
dade e do compliance pelo Ministério Pua-
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blico nao € apenas um imperativo legal, mas
uma necessidade ética e social para assegurar
que a administragio publica atue sempre em
beneficio do interesse coletivo.

A construc¢ao de uma cultura publica ba-
seada em valores republicanos e na responsa-
bilidade institucional é o caminho para a con-
solidacao de um Estado mais justo, eficiente
e confidvel, onde a governanca publica efetiva
seja um pilar sélido para o desenvolvimento
sustentavel e para a confianca da sociedade
nas instituicoes democriticas.
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1. INTRODUGAO

O presente trabalho foi elaborado em um
contexto de poés-edicio da Resolucao n° 305
do Conselho Nacional do Ministério Publico,
promulgada em 11 de fevereiro de 2025. Em
seus arts. 2° e 3°, estabelece a Resolu¢io um
dever de fomento a implantacdo de Progra-
mas de Integridade na Administracdo Publi-
ca, atribuido ao Ministério Piblico e pautado
de acordo com os parimetros da boa técnica,
pelos quais se devem guiar programas desta
natureza. O art. 4° da Resolucao vai além: ao
Ministério Pdblico incumbe nao apenas fo-
mentar a instauracao — ou certificar-se da exis-
téncia —, mas também aferir o adequado fun-
cionamento destes programas de integridade.

Repete-se, aqui, a férmula da Lei n°
12.846/2013 (Lei Anticorrupg¢ao), que ao se
referir aos sistemas de integridade — em seu
art. 7°, VIII —, condiciona-os expressamente a
um padrao de aplicacdo efetiva. O Decreto n°
11.129/2022, em seu art. 57, densifica este dita-
me da Lei Anticorrupg¢iao, concedendo-nos os
parametros de avaliacdo da existéncia e apli-
cagdo de fato de um sistema de integridade.

Nosso sistema normativo, portanto, repe-
te categoricamente o que se consolidou como

1 Coordenador de Integridade no Ministério Pablico de Minas Gerais.

uma etiqueta basica do compliance e da in-
tegridade: sistemas de compliance e integri-
dade meramente formais sdo equivalentes a
inexisténcia. Nao basta que se criem as estru-
turas que formalmente os compoem. E neces-
sario que essas estruturas funcionem de fato.

O funcionamento de fato destas estruturas
passa pela efetivagao de todos os pilares de um
sistema de integridade — cuja boa sintese, alias,
se pode encontrar no aludido art. 57 da Decreto
n° 11.129/2022. H4, no entanto, um pilar trans-
versal e condicionante nao apenas a instalagao
de um sistema de integridade, mas também a
sua necessdaria evoluciao para a eficicia de fato: o
comprometimento da alta administracdo.

Este comprometimento € um parimetro
de acordo com o Decreto n°® 11.129/2022,
que em seu art. 57, inciso I — destaque-se, pri-
meiro dos parametros elencados —, dispoe:
“comprometimento da alta direcao da pessoa
juridica, incluidos os conselhos, evidenciado
pelo apoio visivel e inequivoco ao programa,
bem como pela destinacao de recursos ade-
quados” (Brasil, 2022).

Também na Resolu¢gio CNMP n° 305/2025,
este € o primeiro parametro elencado, cons-
tante do art. 3%, inciso I: “Comprometimento
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de todos os agentes publicos, especialmente
da alta administracao, evidenciado pelo apoio
visivel e inequivoco ao programa” (Conselho
Nacional do Ministério Publico, 2025).

O texto produzido parte, entio, da pre-
missa conceitual de que a forma como se
apresenta um sistema de integridade a alta
gestdo de uma entidade — publica ou pri-
vada — é determinante ndo apenas sobre a
instalacdo propriamente do sistema de com-
pliance ou integridade, mas também sobre
o prospecto de aquisi¢do de eficdcia de fato
por este sistema.

O momento em que se apresenta o sistema
de integridade a alta administracao é questao
de significativa importancia, podendo mes-
mo delimitd-lo uma consideravel irreversibi-
lidade. Entendé-lo estritamente como uma
obrigacio ou uma imposicao externa induz a
administragao superior o raciocinio de imple-
menta-lo sob a légica do minimo necessdrio
e, portanto, conduz a implementagio defei-
tuosa ou a existéncia meramente formal de
suas estruturas.

Por outro lado, compreendé-lo nao ape-
nas como uma imposicao, mas também como
uma ferramenta de gestao que detém apti-
does para aliar-se a interesses imediatos da-
quela gestio é uma forma de induzir a percep-
¢do do sistema de compliance ou integridade
como um valor.

Trabalha-se, portanto, com a premissa de
que o fomento ao engajamento da adminis-
tragdo superior de uma entidade aos siste-
mas de compliance ou integridade depende
da identificacdo de percepcoes e interesses
imediatos de tal administracdo e da asso-
ciacdo entre estes interesses ou objetivos e
as vantagens em potencial que os pilares do
sistema tém a oferecer em suas respectivas
consecucgoes.

Para exercer este fomento ao engajamen-
to da alta administracdo, naturalmente, os
membros do Ministério Pablico buscario o
que a doutrina e a boa técnica tém a oferecer
para auxilid-los. O desafio, neste sentido, resi-
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de no fato de que muito do que ha disponivel
como referéncia foi desenvolvido voltado as
entidades privadas. Cumpre saber, entao, se
estas orientacoes sao apropriadas para as en-
tidades publicas.

Trabalha-se aqui, pois, com a hipdtese de
que, embora haja distingcées fundamentais
entre as gestoes de entidades publicas e pri-
vadas, bd formas de encontrar analogias e
raciocinios comuns que, com a devida cau-
tela, podem ser transplantados do setor pri-
vado para o setor publico.

Como primeiro objetivo especifico, tem-se
a necessidade de compreender os sistemas de
compliance e integridade como custos, o que
serd desenvolvido na sec¢iao 2, sustentando-se
em um arcabouco simplificado da teoria do
valor-trabalbo, desenvolvida por David Ricar-
do (2004).

Como segundo objetivo especifico, é ne-
cessario que se compreendam as distingoes
entre as gestoes de entidades privadas e enti-
dades publicas, buscando-se, de outro lado,
identificar analogias e pontos potenciais de
encontro entre elas, a que se voltard a secio
3, sustentado majoritariamente na classica
obra The Practice of Management, de Peter F.
Drucker ([1954]). E nesta terceira secio que
se testara, primordialmente, a hipotese levan-
tada, buscando-se elucidar que hd formas de
aproveitar os raciocinios desenvolvidos em
ambito do setor privado para o fomento ao
engajamento da alta administracdo em en-
tidades publicas, desde que se faca com de-
vida cautela.

Por fim, como terceiro objetivo especifico,
desenvolver-se-d a nocdo de que sistemas de
compliance e integridade ndo sdo apenas cus-
tos, mas também beneficios ou ferramentas
de gestdo. Para tanto, utilizar-se-4, como base,
a Lei n°® 12.847/2013 (Lei Anticorrupgao), o
Decreto n°® 11.129/2022 - que densifica a Lei
Anticorrupg¢io, estabelecendo critérios de
avaliacao da existéncia e real efetividade de
um sistema de compliance ou integridade — e
a propria Resolu¢cio CNMP n° 3052/2025.



COMPLIANCE AMBIENTAL E PROBIDADE ADMINISTRATIVA: PERSPECTIVA BEHAVIORISTA
DA ATUAGAO DO MINISTERIO PUBLICO COMO ELEMENTO INSTITUINTE DE GOVERNANGA

MPMG JURIDICO

2. SISTEMAS DE INTEGRIDADE
REPRESENTAM UM CUSTO

Ao se afirmar que os sistemas de integri-
dade sao, também, um custo, pretende-se
enquadra-los nao apenas como custo em sua
acepcdo tradicional — dispéndio de um re-
curso voltado a obteng¢io de dado fim —, mas
também demonstrar que a logica de seu me-
canismo de funcionamento atravessa uma
perspectiva contempordnea sobre custos e
formacdo dos precos, seja em se consideran-
do organismos publicos, seja em se tratando
de empresas privadas.

Para auxiliar nesta incursao, elucidando as
relacoes entre compliance e custo em ambos
os sentidos apontados, € suficiente que recor-
ramos ao tradicional arcabouco teérico de-
senvolvido por David Ricardo (2004) na obra
Os Principios de Politica Econémica e Tribu-
tacdo (2004)2, na qual desenvolveu o autor as
linhas da difundida teoria do valor-trabalbo.

Conforme sustentou o entio parlamentar
inglés Ricardo — no ambito do periodo deno-
minado por Economia Classica —, o produto é
o resultado do processamento da matéria-pri-

ma pelos fatores trabalbo, maquindrio e ca-
pital. Este produto possuira um valor de uso
— que expressa a utilidade de dado objeto em
um determinado contexto — e um valor de tro-
ca — expressivo da capacidade de aquisicdo
de outros bens por dado objeto (2004, p. 1-5)°.

E o valor de troca o mais relevante para
andlises relacionadas ao mercado, o qual sera
determinado, em ambito doméstico?, funda-
mentalmente’, pelo valor de custo deste pro-
duto®. Este valor de custo, por sua vez, é o re-
sultante de um somato6rio entre o denominado
capital fixo — isto é, aquele capital de consumo
lento — e o capital circulante — por sua vez,
aquele de rdpido perecimento (2004, p. 5-19).

Para a presente andlise, é determinante
que se percebam as aberturas conceituais
das categorias “capital fixo” e “capital
circulante”, as quais podem aderir desde ele-
mentares de andlise tradicionais — como o
saldrio, no caso do capital circulante, e um
edificio proprio para a execucgao de ativida-
des econdmicas, no caso do capital fixo — até,
como se verd, elementos modernos e contem-
poraneos fundamentais a compreensio do
compliance sob a 6tica proposta.

2 Obra publicada originalmente em 1817.

3 Esta dupla semantica de valor tomara Ricardo emprestada de Adam Smith — assim expressamente declarado pelo autor. Dispoe Ricardo (2004, p. 5, traducao livre):
“’As coisas’, prossegue ele [Adam Smith], ‘que possuem os maiores valores de uso, frequentemente possuem pouco ou nenhum valor de troca; e, ao contririo, aquelas
que possuem maiores valores de troca recorrentemente possuem nenhum valor de uso’. Agua e oxigénio sio extremamente Uteis; sio, em verdade, indispensiveis
para a existéncia, e ainda, em circunstancias ordindrias, nada se pode obter em troca por eles. Ouro, por outro lado, embora de pouca utilidade quando comparado
a0 oxigénio ou a agua, pode ser trocado por uma grande quantidade de outros bens”.

4 Relevante tal observagao, visto que, em Ricardo, diversa é a forma de se mensurar o valor de uma commodity produzida em dmbito doméstico e em ambito es-
trangeiro. No caso da commodity estrangeira, seu valor é determinado pela quantidade de produg¢do nacional — e de emprego de trabalho nela implicito — que se
da em troca dela (2004, p. 77). Conforme preceitua o autor, portanto, “a regra que regula o valor relativo de commodities em um pais nao regula o valor relativo de
commodities trocadas entre dois ou mais paises” (2004, p. 81, traducao livre).

5 As fontes fundamentais do valor de troca das commodities, coloca Ricardo, sao a quantidade de trabalbo necessdria para sua obten¢do e a escassez. Para que se com-
preenda isso, é necessario que se analise a formula no contexto de sua produgao — isto €, no Reino Unido do século XIX. Para Ricardo, em condi¢des ordindrias de oferta
e demanda, as commodities — a época, aquelas pertinentes aos primérdios da industrializacao — seriam produzidas pelas terras mais eficientes para suas obtencoes, de
forma que seu valor natural de troca refletiria seu valor de custo (2004, p. 1-15). Em ambito do valor de custo, destaca Ricardo a quantidade de trabalbo necessdria, uma
vez que o trabalho se refletiria nao apenas de forma direta — isto é, pelo trabalho empregado naquela linha produtiva em questio —, mas também de forma indireta, no
trabalho empregado sobre o maquindrio utilizado nesta linha produtiva para obten¢ao daquele produto; “ndo apenas o trabalho aplicado imediatamente as commodities
afeta seus valores, mas também o trabalho agregado aos implementos, as ferramentas e aos edificios empregados por este trabalho aplicado” (2004, p. 13; tradugio livre
dos autores). A escassez, por outro lado, poderia elevar a demanda de forma a obrigar que se recorra a terras menos produtivas para a obteng¢ao de dado bem, como forma
de complementar a oferta de modo a fazé-la corresponder a demanda. Neste caso, o valor de troca seria aquele referente as terras menos produtivas — que, naturalmente,
demandariam um investimento maior em termos de valor de custo para obten¢io de um mesmo produto em relagao aquelas de maior eficiéncia. A diferenca entre o valor
de troca da mercadoria, no caso, e o valor de custo das terras mais produtivas seria convertida em aluguel em favor do proprietirio destas terras — que seria remunerado
em razao do aspecto qualitativo superior destas terras (2004, p. 35-37). Simplificou-se, aqui, o arcabouco, uma vez que a andlise do valor de custo — ciente de que seu
reflexo é fundamental e permanente sobre o valor de troca de dado bem — é suficiente para compreensdo do objeto de exposicdo.

6 Interessante que se destaque, aqui, a hipotese de distingcdo entre o preco natural de dada commodity — resultante do capital fixo e capital circulante nela investi-
do - e o prego efetivamente aplicado em mercado, diferenca que representaria uma resposta tempordria as variagoées relativas de demanda de dada commodity.
Temporario, uma vez que estas distor¢oes seriam regularizadas através da competi¢ao (Ricardo, 2004, p. 50, tradugao livre): “é, entao, o desejo — presente em todo
capitalista — de direcionar seus fundos de atividades menos produtivas para atividades mais produtivas que impede que o preco de mercado de commodities continue
muito abaixo ou muito acima de seu preco natural. E a competicio que ajusta o valor de troca de commodities de forma que — ap6s o pagamento dos saldrios a0
trabalho necessdrio para sua producdo, bem como dos demais gastos necessarios para se colocar o capital empregado em seu estado original de eficiéncia — o valor
remanescente ou overplus em cada troca serd proporcional ao valor de capital empregado”. Em outras palavras: o deslocamento da curva de demanda por dada com-
modity — de forma a alterar o equilibrio oferta-demanda e o correspondente preco de equilibrio, representando uma quantidade maior de oferta do bem ao mercado
sob o novo equilibrio — nao serd instantaneamente acompanhado pela producao. Ter-se-4 um interregno em que o preco de mercado de dada commodity estard acima
do preco de equilibrio, circunstancia na qual aquele que seria 0 comprador marginal sob a égide do prec¢o natural — aquele dos compradores dispostos a pagar o valor
mais préximo do prego de equilibrio do bem, e nada além — nao serd contemplado pelo mercado. Tal situacdao estimulard o aporte de capital para que se fornega a
quantidade de bens sobressalente — contemplada pela demanda sob o novo equilibrio oferta-demanda, mas nao ainda oferecida em razoes de alteracdes recentes do
nicho de mercado. A competi¢ao, enfim, estabilizara a situacdo, levando o preco de mercado ao encontro do preco natural.
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Desta forma, sistemas de integridade,
publicos ou privados, sdo um custo em sua
acepcdo tradicional: para construcao e ope-
racao de sistemas de integridade, é necessa-
rio que se mobilizem recursos humanos — seja
através de novas contratacdoes para uma ins-
tincia independente, seja mesmo por meio
do direcionamento integral ou parcial de
tempo de trabalho de recursos humanos ja
disponiveis a0 organismo — para a execugao
das rotinas deste sistema. Custa, entao, uma
remuneracdo ou saldrio em sentido amplo,
que ¢ tradicionalmente capital circulante.

Se a estrutura normativa do sistema de inte-
gridade nao for construida por estes recursos
humanos — uma vez que, nestes casos, estes
custos serio computados sob a mesma logica
do paragrafo anterior —, pode-se cogitar da ne-
cessidade de contratacao de servigos externos
para esta construcao. Poder-se-ia, entao, traba-
lhar com a légica de que se adquirird uma es-
trutura normativa a ser introjetada pela estru-
tura institucional do organismo e utilizada no
longo prazo — portanto, capital fixo. De outro
lado, poder-se-ia cogitar de uma terceirizacao
dos recursos humanos a serem empregados
na construcao desta estrutura, mediante con-
traprestacao financeira transitoria e precaria —
sob tal perspectiva, capital circulante.

Ha, ainda, um componente estrutural basi-
co: 0s recursos humanos que executam as ta-
refas do sistema de integridade precisarao de
uma infraestrutura — computadores, acesso a
internet, possivelmente uma sala ou espaco
reservado em um edificio —, o que poderia ser
computado como capital fixo ou circulante, a
depender da soluciao adotada’.

Algumas das ferramentas demandadas
para a operagao de um sistema de integrida-
de, se nao desenvolvidas internamente pelos
proprios recursos humanos mobilizados -
caso em que se seguiria a logica ja anterior-
mente exposta —, podem demandar contrata-

¢Oes externas. Exemplo bastante tradicional
€ o de softwares com co6digo adequado para
comportar a operagido de canais de denuin-
cia conforme as boas praticas do complian-
ce. Também essas contratacoes serao custos
— que poderiao se encaixar nas categorias de
capital fixo ou capital circulante, a depender
da forma como forem contratas®.

De outro lado, como introduzido, para
compreensao da légica mecanica do com-
pliance, é necessirio que a anilise contem-
ple, também, uma O6tica contemporanea so-
bre custos e formag¢ao dos precos.

Suponhamos que uma firma de origem dos
Estados Unidos pretenda explorar uma deter-
minada atividade econOmica em um pais x,
realizando amplo investimento estrutural nes-
te pais com tal finalidade. Iniciadas suas ope-
racoes, tal firma se depara com uma situacao
na qual nao lhe é possivel executar as ativida-
des econdmicas pretendidas sem o pagamento
mensal de uma “propina” a um grupo de fun-
cionarios publicos responsaveis por fiscaliza-la.

Em optando essa empresa, infelizmente,
por arcar com esses custos ilicitos, estas pro-
pinas serdo elementos computados no capi-
tal circulante para produgdo do bem final
daquela atividade economica. Perceba-se,
pois: em funcdo da corrupgdo praticada no
pais x, o valor de um bem oferecido ao mer-
cado por uma empresa dos Estados Unidos
sera mais elevado do que o valor natural a
que se anteriormente aludiu. Em outras pala-
vras: a corrupgdo do pais x afetou, neste caso
bipotético, a competitividade de uma empre-
sa dos Estados Unidos.

Esta é uma forma de se compreender a 16-
gica do Foreign Corrupt Practices Act (FCPA),
normativa dos Estados Unidos promulgada
em 1977 e que se destina a combater a prdti-
ca de atos corrupcdo em paises estrangeiros,
de forma a se preservar a competitividade

7 Em se decidindo, por exemplo, pelo aluguel de uma sala para recebimento destas pessoas, estar-se-ia diante de um capital circulante; por outro lado, em se adqui-
rindo um imével para guarnecé-las no desempenho de sua atividade, estar-se-ia diante de capital fixo. Um dispéndio mensal de contratagao de servicos de internet,

de outro lado, estaria adequado a categoria de capital circulante.

8 A logica, aqui, é semelhante a da aquisi¢io da estrutura normativa do sistema de integridade: em se cogitando da contratacao de um software, mediante contrapres-
tacao financeira mensal para disponibiliza¢ao de seu uso, ter-se-d capital circulante. Por outro lado, em se supondo a contratacao do desenvolvimento de um software
especifico para a empresa, a ser por ela incorporado e utilizado no longo prazo, pode-se enquadri-lo como capital fixo.
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global das firmas dos Estados Unidos cujas
operacoes transcendam os limites territo-
riais da soberania deste Estado.

Ainda no contemporineo, pode-se tra-
balhar o exemplo das transicoes energéti-
cas, compreendidas como a “busca por uma
transicdo de mix energético para uma com-
posicdo baseada em meios de conversdo de
energia que tenham por sustentacdo fontes
naturais renovdveis e de ampla disposicado,
contando com procedimentos que gerem me-
nos externalidades ambientais que prejudi-
quem 0s proprios insumos pertinentes aos
meios” (Alcantara, 2021, p. 14-15).

Ao se cogitar de uma alteracdo funda-
mental da forma de producdo de um deter-
minado bem, passando-se de um processo
produtivo ji bem consolidado sobre fontes
energéticas poluidoras — com os recursos es-
truturais em estagios tecnolégicos avancados,
amplamente disponiveis no mercado, bem
como plena a disponibilidade dos recursos
humanos tecnicamente capazes de opera-los
— para processo produtivo sustentado em
fontes energéticas introduzidas em razao de
uma demanda externa — isto é, nao de uma
inovacao que permita a obtencao de proces-
sos de produg¢iao mais eficientes, mas de uma
limitagao ambiental, que inviabiliza que se dé
continuidade as técnicas de produc¢ao domi-
nantes do estado da arte —, uma empresa na-
turalmente precisara fazer novos investimen-
tos de capital fixo® e circulante'.

Tudo isso, destaque-se, para o prospecto
de obtencao de um valor de custo superior
para a entrega do mesmo produto em relacao

a metodologia produtiva anterior — observado
que a alteracdo, como se viu, nio se deu por
um processo de inovacao pautado na maior
eficicia produtiva, mas, sim, em uma limita-
¢do de teor externo a pratica produtiva.

Este é um panorama que, deixado por si,
inviabilizaria a obtenciao de transicoes ener-
géticas em nivel global, porquanto se cria um
incentivo perverso: aderir a transicio ener-
gética significaria perder competitividade em
detrimento daquelas estruturas de produgio
que optem por permanecer sob a légica pro-
dutiva anterior.

Aqui, o mecanismo de funcionamento do
compliance enquanto politica economica é
diverso: devem-se criar incentivos que ndo es-
tdao nos mecanismos naturais de formacdo do
preco para que bhaja vantagem para as firmas
na adocgdo das novas estruturas de producdo.

Um exemplo de politica neste sentido se-
ria a criacdo de tributos voltados as firmas
poluidoras, de forma que a geragao de polui-
¢a0 se convertesse em um custo para aquela
atividade - custo que, se recorrente, configu-
rar-se-4 como despesa amoldavel a categoria
de capital circulante, refletindo sobre o valor
de custo do bem produzido sob aquela 16gi-
ca estrutural'’.

Outro exemplo seria a vedacio normativa
a producao de dado bem a partir de fontes
energéticas discriminadas — tornando-se ile-
gal a obtengao daquele valor de custo redu-
zido em funcao da vedacao dos inputs neces-
sarios para a sua obtencao, de forma que aos
agentes de mercado restaria explora-lo sob

9 A titulo de exemplo, todo 0 maquindrio adequado para funcionamento abastecido a partir daquela fonte energética, de forma a adaptar a estrutura produtiva da firma suposta.

10 Ainda exemplificativamente, tem-se a demanda por recursos humanos que sejam tecnicamente capacitados para operar esta nova estrutura produtiva, de dinamica
tecnologica diversa da anteriormente empregada, seja através de novas contratagoes, seja através de capacitacdo dos recursos humanos ja disponiveis.

11 Conforme leciona Gregory Mankiw, em linhas mais didaticas, hd duas formas bdsicas de reacdo do governo as externalidades negativas: as politicas de comando
e controle — baseadas na regulamentagao sobre o comportamento de mercado — e as politicas baseadas no mercado, como os subsidios e os denominados impostos
corretivos ou impostos de Pigou, voltados “a induzir decisores privados a considerar os custos sociais que surgem a partir de uma externalidade negativa” (2022, p.
160-161). A poluicdo, em exemplo, é uma potencial externalidade negativa: se um sistema produtivo gera poluicdo, esta poluicio nio serd computada como um
custo na formacao do preco daquele bem produzido. Configurar-se-d, portanto, como um custo social, a ser suportado pela populacio em que for gerada, e nio pelo
agente econdmico produtor. Um tributo voltado apenas aos agentes econdmicos poluidores é uma forma de se internalizar aquele custo, trazendo-o para o mecanis-
mo de formacio de precos daquele bem. Exemplo complexo é o dos denominados tributos ecolégicos alemdes (Okosteuern). O tributo energético (Energiesteuer),
por exemplo, incide sobre o consumo de matéria-prima nao renovavel como combustivel para geragao de energia. O Energiesteuer se soma ao Stromsteuer (tributo
sobre a energia elétrica) como “impostos indiretos sobre o consumo comercial e particular de energia, com o intuito de provocar a internalizacdo indireta dos
custos ambientais no preco da energia” (Alcantara 2021, p. 96).
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logica diversa, ndo o fazer ou fazé-lo sob as
consequéncias da ilicitude?.

A mesma razao, com as especificidades exi-
gidas, se vé posta quando se tem por escopo 0s
sistemas publicos de integridade. Nao ha duavi-
da de que um programa de compliance imple-
mentado em determinado organismo publico
traduzir-se-4 em custos, de capital fixo ou cir-
culante, mas, para além de também inafastaveis
beneficios econOmicos, aqui se tem mais ainda
a oferecer: as benesses vislumbraveis atingem
de igual modo aspectos tao ou ainda mais rele-
vantes quando se trata da prestacao de servicos

nistrado sob a pauta da autonomia da vonta-
de; enquanto aquela, guiada pelo principio da
legalidade. Esta distincio é categoricamente
destacada por Di Pietro: nas relagoes entre par-
ticulares, sob a légica da autonomia da vonta-
de, nao é possivel declinar a priori as vontades
dos individuos, de forma legalmente taxativa,
enquanto no Direito Administrativo, pelo prin-
cipio da legalidade, é necessdrio que se vincu-
le a vontade da Administracio Publica aquela
que decorre da lei (Di Pietro, 2021, p. 82).

Pelo principio da legalidade, leciona Celso
Antonio Bandeira de Mello (2021, p. 65),

publicos, tais como os principios constitucio-

. . N .. . ivi ministrativ: ve na -
nais relativos a atividade administrativa. [.] a atividade ad strativa deve ndo ape

nas ser exercida sem contraste com a lei, mas
inclusive, s6 pode ser exercida nos termos
de autorizacio contida no sistema legal. A
legalidade na Administracio nio se resume
a auséncia de oposicao a lei, mas pressupoe
autorizagao dela, como condicio de sua agao.

Percebe-se, entio: fomentar a instalacao
de um sistema de integridade em uma entida-
de significa incentivar a ado¢cao de um custo,
que deve ser compensado por algum bene-
ficio. Além disso: elaborar e compreender o
design institucional de politicas legislativas e
concretas de compliance tem por pressupos-
to a compreensao do mecanismo de formagao
dos precos, seja em se tratando de empresas
privadas, seja sob a 6ptica da administracao
de recursos publicos.

A autonomia da vontade, por sua vez, € tra-
¢o do ordenamento juridico cldssico-privatis-
tico, em sua acepcao plena absoluta, susten-
tada nos pilares da garantia da propriedade e
da liberdade contratual. Na passagem do mo-
derno ao contemporineo, sob a inflexaio do
principio da ordem publica, observa-se maior
delimitagao dos escopos a serem perseguidos
pela autonomia da vontade, bem como dos
meios a serem eleitos para persecucao destes
fins (Pereira, 2011, p. 10-14)".

3. DISTINGAO DE FUNGOES E INTERESSE ENTRE
OS ADMINISTRADORES PUBLICO E PRIVADO

Fato é que, entretanto, ha uma diferenga
Jfundamental entre administrar uma entidade
publica e um organismo privado: este é admi-

Mantém-se, no entanto, em detrimento
ao principio da legalidade, a nocao de que o

12 Exemplo interessante ¢ o da Regulation (EU) n° 2023/1115, conhecido como EU Regulation on Deforestation-free Products. Através desta regulacdo, selecionam-se
sete commodities — 0leo de palma, soja, madeira, cacau, café, gado e borracha - sobre as quais se estabelecerao rigidos deveres de devida diligéncia. Nio obedecendo
a estrutura produtiva destas commodities a determinados valores estabelecidos pela normativa — voltados, notoriamente, a protecio do meio ambiente e dos direitos
humanos -, tais produtos nao poderio circular comercialmente no mercado da Uniao Europeia. A no¢ao basilar estd sintetizada pelo paragrafo 42 da exposicao de
motivos do diploma normativo: “quando da analise do risco de nao compliance de commodities e produtos relevantes que se pretenda colocar no mercado ou expor-
tar, violagoes de direitos humanos associadas com o desmatamento ou a degradacao florestal, incluindo os direitos de povos indigenas, comunidades locais e posses
derivadas de direitos costumeiros deverao ser considerados” (Uniao Europeia, 2023, traducio livre dos autores).

13 E indispensivel que se destaque, neste ponto, que hi controvérsia notéria a respeito do quanto esta autonomia da vontade, de fato, foi e pode ser limitada. A
inteng¢ao do paragrafo €, entdo, de alertar o leitor sobre o debate contemporineo a seu respeito. Para uma leitura especializada sobre o tema, recomenda-se a obra A
Ordem Juridica do Capitalismo, de Vital Moreira. Acerca da questao, leciona Caio Mirio da Silva Pereira: “No curso da historia da civilizacio humana houve relagao
préxima entre autonomia privada e as nocoes de sujeito de direito (e nao de pessoa humana) e propriedade (e nao de situagoes proprietarias), ensejando a cons-
trucao do conceito moderno de negdcio juridico, como efeito juridico da vontade livre, de maneira a romper com os valores econdémicos da fase do feudalismo e
permitir a passagem para o capitalismo. Desse modo, foi possivel a constru¢ao da no¢ao de autonomia privada, a saber, o ‘poder reconbecido pela ordem juridica ao
homem, prévia e necessariamente qualificado como sujeito juridico, de judicializar a sua actividade (designadamente, a sua actividade economica), realizando
livremente negocios juridicos e determinando os respectivos efeitos’. O periodo dureo do voluntarismo classico permitiu atribuir a vontade do individuo o papel de
fonte exclusiva da criagao do Direito, olvidando que as normas juridicas e as solucoes por elas apresentadas devem ser essencialmente determinadas pelo fim pratico e
social das institui¢des. Na contemporaneidade, contudo, revela-se mudanga de perspectiva a partir do momento em que se questionou a concep¢ao da vida econémica
como mera resultante automatica das atividades dos sujeitos juridicos (e econdmicos), ja que a liberdade negocial, por si s, se mostrou insuficiente para a satisfacao
das pessoas em geral e ensejadora de violacao ao principio da igualdade material. De acordo com as licoes de Ana Prata, foi necessdria a reconstrucao do conceito
de autonomia privada associada ao reconhecimento da funcionaliza¢ao do negécio juridico com a reformulacido da nocao de liberdade juridica indissoluvelmente
vinculada a realidade social e informada pelo principio de igualdade substancial. Cogita-se, assim, do cariter instrumental da liberdade — ai considerada a econ6mica
e, portanto, negocial — no que tange a realiza¢ao da dignidade da pessoa humana na perspectiva da solidariedade social” (2011, p. 13-14. Referéncia a: Prata, Ana. A
tutela constitucional da autonomia privada. Coimbra: Almedina, 1982, p. 7-11).
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exercicio da autonomia da vontade envolve
a eleicdo individual — ou de uma associacdao
de pessoas — de finalidades, enquanto, pelo
principio da legalidade, esta finalidade estd
eleita. De outro lado, € indispensavel que se
mantenha em mente a abertura conceitual
de “interesse publico”.

Dentre os requisitos de validade da ana-
tomia do ato administrativo tem-se, em pri-
meiro plano, a andlise de seus efeitos juridi-
cos imediatos — no ambito de seus elementos
essenciais —, que devem ser licitos, possiveis,
certos (determindveis) e morais. Em segundo
plano, em ambito de efeitos juridicos media-
tos — passando-se ao ambito de seus requisitos
de validade —, tem-se que o ato administrati-
vo, em seu sentido amplo, deve voltar-se ao
interesse publico e, de outro lado, em sentido
restrito, deve obedecer a finalidade legal, ao
resultado especifico atribuido, explicita ou
implicitamente pela lei, a este ato quando em
leitura abstrata (Di Pietro, 2021, p. 214-2020).

Nao se pode perder de vista, portanto, que
ha uma pluralidade de opgoes, de atos admi-
nistrativos de diversos moldes juridicos e con-
teudos, de que pode dispor o gestor publico
para perseguir o interesse publico, que € ca-
tegoria aberta. H4, indubitavelmente, maiores
restricoes nas eleicoes de finalidades imedia-
tas e de meios para que se a obtenha. Mas ndo
bd, de outro lado, supressdo da eleicdo de
meios e fins pelo gestor publico.

De tais linhas se pode concluir que, ndo
obstante bhaja notorias diferencas entre a
administracdo de entidades publicas e pri-
vadas, entre elas pode também haver seme-
lhancas.

Para uma andlise menos abstrata destas
distingoes e semelhancas, recorramos ao tra-
dicional framework de Peter Drucker na obra
The Practice of Management ([1954]).

Na obra, Drucker desenvolvera sua tradi-
cional nogao de tridimensionalidade do em-
preendimento. Em uma primeira dimensao,

o empreendimento € um negocio, “uma ins-
tituicao que existe para produzir resultados
econdmicos fora de si, no mercado e para
consumidores” ([1954], p. viii-ix, traducao li-
vre dos autores)'¥. Em uma segunda dimen-
sao, o empreendimento é uma organizacdo
bumana e social, “que emprega pessoas, deve
desenvolvé-las, paga-las, organizi-las para a
produtividade, e, portanto, requer governan-
¢a, valores e a criacdo de relacionamentos de
poder e responsabilidade” ([1954], p. ix). Em
uma terceira dimensao, o empreendimento €,
enfim, uma instituicdo social, “integrada na
sociedade e na comunidade e, portanto, afe-
tada pelo interesse publico” ([1954]/, p. ix).

Na gestao privada, a performance econo-
mica estd sempre em primeiro lugar; “a ad-
ministracio sempre deve, em toda decisao e
agao, colocar a performance econOmica em
primeiro lugar” (Drucker, [1954], p. 7). Ao
se referir a “econdmico”, aqui — como se viu
no paragrafo anterior —, nao se estd abordan-
do o estritamente financeiro. O propdsito
central da administracao, nesta perspectiva
econOmica, é o de criacdo de consumidores,
tendo por funcgoes basicas para tanto o mar-
keting e a inovacgdo — que pode resultar, e. g.,
na diminuiciao do preco do produto, em um
produto novo e melhor, em uma nova conve-
niéncia ou em uma nova necessidade (Druc-
ker, [1954], p. 39-42).

Este aspecto financeiro, no entanto, estd
refletido nesta prioridade. A gestao privada
deve ter, como principio-guia, evitar perdas,
garantindo o lucro minimo necessdrio. So-
mente a partir disto, entio, pode-se cogitar
nao apenas de expandir suas atividades, mas
também de contribuir com 0s custos sociais
(Drucker, [1954], p. 35-40).

Além de especificamente administrar o ne-
gocio, aos administradores cumpre adminis-
trar gestores, trabalbadores e o trabalbo pro-
priamente. Leciona Drucker ([1954], p. 13):

[Aos administradores cumpre]| organizar
o trabalho de forma a tornd-lo mais apro-

14 Texto original: “an institution existing to produce economic results outside of it, in the market and for costumers” (Drucker, [1954], p. viii-ix).

15 “Management must always, in every decision and action, put economic performance first”, no original (Drucker, [1954], p. 7).
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priado para os seres humanos, e organizar
as pessoas de forma a fazé-las trabalhar da
forma mais produtiva e efetiva. Isto implica
considerar o ser humano como um recur-
so — isto é, como algo detentor de proprie-
dades fisiologicas peculiares, habilidades e
limitagbes que demandam a mesma quan-
tidade de ateng¢iao e engenharia que as pro-
priedades de qualquer outro recurso, como
o cobre. Isto implica também considerar o
recurso humano como seres humanos que
possuem, de forma diversa a qualquer outro
recurso, personalidade, cidadania e controle
sobre sua iniciativa de trabalho®.

H4, portanto, distincoes prima facie que,
inclusive, levam Drucker a alertar ([1954], p. 8,
traducgio livre): “as habilidades, a competéncia
e a experiéncia do gestor nao podem, como
tais, ser transferidas e aplicadas a organizacao
e administragao de outras instituicoes. Em par-
ticular, o sucesso de alguém na administracao
por si ndo se reverte em promessa — quanto
mais garantia — de sucesso no governo”".

Embora haja, como se viu, uma distin¢do
fundamental, ao se adentrar o aspecto técni-
co da gestao, no entanto, pode-se cogitar de
semelhangas, ou paralelos.

Enquanto ao gestor privado, para Druc-
ker, a dimensao econOmica esta em primeiro
plano, naturalmente, ao gestor publico, este
primeiro plano estara ocupado pela dimen-
sao de instituicao social. Isto nao implica, no
entanto, que o gestor publico nao esteja em
permanente preocupagao € interacaio com os
usudrios de seus servigcos. Pelo contririo, re-
forga: assim como o gestor privado esti em
permanente preocupacio com oOs interesses
dos consumidores de seu mercado — e a dina-
micidade desses interesses —, também o ges-
tor publico estd preocupado com a sua legi-
timidade enquanto gestor e, portanto, com o

alinhamento entre a sua gestao e os interesses
dos usudrios de seus servicos publicos e da
populagio em geral.

Sob um aspecto estritamente financeiro,
embora o gestor publico primordialmente
execute um or¢camento — a Nao ser que seja
detentor de poderes arrecadatorios —, nao se
pode descartar que ele esteja, naturalmente,
interessado em ampliar o orcamento desti-
nado a atividade por ele administrada, o que
amplificaria sua capacidade de agéncia.

Também o gestor publico administra ges-
tores e trabalhadores. Sua capacidade de
agéncia pode ser diversa 2 medida em que es-
tes trabalhadores e gestores estejam sob vin-
culo estatutirio, celetista ou sejam a ele for-
necidos mediante contratos de terceirizagio
de servicos. Mas em nenhum destes casos se
pode considerar como elidida a necessidade
de gerenciamento destas pessoas para atendi-
mento das demandas da atividade sob admi-
nistragao deste gestor.

De igual modo ¢é a preocupacao do gestor
publico com o marketing, visto que, sob a égi-
de de uma Democracia pluralista, participacio-
nista ou deliberacionista'®, demonstrar a ade-
réncia de sua gestio a determinadas praticas
pode ser indispensavel para a respectiva legiti-
midade social e influenciar, portanto, e inclusi-
ve, a propria continuidade de sua gestao.

Enfim, assim como nas relacoes consume-
ristas se vislumbra, por parte do destinatario
final dos produtos ou servicos ofertados, a
dinamicidade de interesses e conveniéncias,
também em relacao aos usudrios de servigos
publicos esta ela presente, sendo que a ino-
vagdo deve ser uma constante preocupacio
do gestor publico, que, embora nio crie con-

16 Na forma original (Drucker, [1954], p. 13): “[...] organization of the work so as to make it most suitable for human beings, and organization of people so as to make
them work most productively and effectively. It implies consideration of the human being as resource—that is, as something having peculiar physiological properties,
abilities and limitations that require the same amount of engineering attention as the properties of any other resource, e. g., copper. It implies also consideration of
the human resource as human beings having, unlike any other resource, personality, citizenship, control over whether they work.”

17 No original: “the skills, the competence, the experience of management cannot, as such, be transferred and applied to the organization and running of other insti-
tutions. In particular a man’s success in management carries by itself no promise—let alone a guarantee—of his being successful in government.” (Drucker, [1954], p. 8).

18 Referimo-nos aqui, portanto, a abordagens especificas da Democracia. Este marketing, a titulo de exemplo, é bastante menos importante para uma compreensio
elitista da democracia, como a manifestada por Joseph Schumpeter na obra Capitalism, Socialism and Democracy (1942) — com enfoque estritamente na Democracia
como instrumento de fomento ao surgimento de lideres e de selecdo destes lideres — do que em uma perspectiva deliberacionista da Democracia, em que se tenha o
debate como instancia legitimadora de decisées, a exemplo da racionalidade comunicativa de Jiirgen Habermas. Para uma visao mais detalhada destas perspectivas,
recomendamos leitura do capitulo “Teorias Democriticas — multiplos olhares sobre um fen6meno em mutacao”, de Ricardo Fabrino Mendonga e Eleonora Schettini
Martins Cunha, constantes da obra Introducdo a teoria democrdtica: conceitos, bistorias, instituicoes e questoes transversais (2018).
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sumidores, perde sua legitimidade e termina
por ser percebido como defasado se nao se
adequar as dinamicidades da demanda social.

Perceba-se, portanto: ndo ha técnica de
promocgdo de engajamento da administra-
cdo superior a sistemas de compliance e in-
tegridade que possa ser integralmente trans-
plantada do setor privado ao setor publico
sem qualquer tipo de ressalva ou adaptacdo.
No entanto, hd pontos de encontro ou parale-
los possiveis entre a gestdo publica e a gestdo
privada, de forma que bd raciocinios desen-
volvidos no setor privado que, se adaptados,
podem funcionar em prol da promogdo do
engajamento em dmbito publico.

4. SISTEMAS DE INTEGRIDADE
REPRESENTAM BENEFICIOS

Anu Bradford, em sua obra The Brussels
Effect: How European Union Rules the World
(2020), apresenta-nos o poder da Unido Eu-
ropeia de regular, unilateralmente, mercados
globais de determinados produtos e servigos
— isto é, o denominado efeito Bruxelas, que ¢é
uma externalidade da capacidade da Uniao Eu-
ropeia de regular o seu préprio mercado Gnico.

Um dos requisitos desta capacidade regu-
latéria é a dimensdo do mercado consumi-
dor do player que se pretenda regulador. As-
sim se diz, porque uma firma que pretenda
exportar aquele bem ou servico que receba
padroes regulatérios mais rigorosos incorre-
rd em custos — custos de montagem de com-
pliance e custos recorrentes de compliance
— e isto somente lhe interessara se a atrativi-
dade deste mercado consumidor, cujo acesso
se condiciona ao atendimento destes requi-
sitos regulatorios, for superior a estes custos:
“um produtor estrangeiro terd incentivo to
comply com os padroes rigorosos da jurisdi-
¢ao importadora sempre que os beneficios do
acesso a este mercado superem aos custos de
ajustamento” (Bradford, 2020, p. 27).

A decisao do gestor se basearia, portanto,
em um trade-off simples entre custos de con-
formidade e atratividade do mercado.

Subjacente a esta nogao, perceba-se, esta
uma ideia de que to comply seria estritamen-
te um custo. Tratar-se-ia, em outras palavras,
de uma férmula aritmética em que se atribui-
ria um valor negativo as estruturas necessa-
rias para se estar em conformidade e um valor
positivo para a atratividade do mercado.

Esta é, naturalmente, uma das formas de se
apresentar um sistema de compliance e integri-
dade a um gestor: como uma imposicao exter-
na. No caso em questao, o compliance ¢ uma
condicionante ao acesso a0 mercado da Unido
Europeia — e, portanto, representa um custo.

Ha outras formas anilogas a esta de se
apresentar um sistema de compliance e in-
tegridade como custo, estritamente. Tome-
mos como exemplo o art. 25, § 4°, da Lei n°
14.133/2021, que impode a “obrigatoriedade
de implantacao de programa de integridade
pelo licitante” em “contratacdoes de obras,
servicos e fornecimentos de grande vulto”:
poder-se-ia, sob tal logica, apresentar o pro-
grama de integridade como um custo condi-
cionante ao acesso a contratagoes de obras,
servicos e fornecimentos de grande vulto.

Ressalte-se, por oportuno, que a Lei n°
14.133/2021 também estabelece a regra da es-
colha “mais vantajosa” para a Administragao.
A légica da maior vantagem nao esta atrelada
unicamente ao custo, mas também ao benefi-
cio que se pretende auferir para a sociedade.

No Capitulo III do Titulo IV, ao tratar es-
pecificamente do controle das contratacoes,
estabelece no art. 169 que as contratacoes de-
vem submeter-se a praticas de gestao de ris-
cos e controle preventivo, inserindo o coman-
do no § 1° do referido dispositivo que

[...] na forma de regulamento, a implemen-
tagcdo das praticas a que se refere o caput
deste artigo sera de responsabilidade da alta
administracao do 6rgio ou entidade e levara
em consideracio os custos e os beneficios
decorrentes de sua implementag¢ao, optan-
do-se pelas medidas que promovam relacoes
integras e confidveis, com seguranca juridica
para todos os envolvidos, e que produzam o
resultado mais vantajoso para a Administra-
¢do, com eficiéncia, eficacia e efetividade nas
contratacoes publicas. (Brasil, 2021).
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Um sistema de compliance e integridade
para a Administracao Publica, na 6ptica de con-
tratacao prevista na Lei de Licitacoes, tem que
atender ao bindmio custo-beneficio, ainda que
exista imposi¢ao externa, legal, fiscalizatoria,
ou ambas. E conclama, expressamente, a alta
administracao a optar por esta forma.

Outro exemplo claro estd na combinacao
entre a Lei n° 12.846/2013 e o Decreto n°
11.129/2022. A Lei n° 12.846/2013 (Lei Anti-
corrupcao) estabelece, entre os parimetros
para fixacao de suas sancoes, em seu art. 7°,
VIII, “a existéncia de mecanismos e procedi-
mentos internos de integridade, auditoria e in-
centivo a dentncia de irregularidades e a apli-
cacao efetiva de codigos de ética e de conduta
no ambito da pessoa juridica”. Esta circunstin-
cia é densificada pelo Decreto n® 11.129/2022,
que disciplina a apuracio do quantum das
multas impostas através da Lei Anticorrup-
¢do. Como regra geral, ter-se-4 o faturamento
bruto da pessoa juridica no exercicio anterior
ao da instauracao do Processo Administrativo
de Responsabilizacao. Estabelecidos os crité-
rios de adicio percentual, passada a etapa de
subtragiao, tem-se que poder-se-4 subtrair este
percentual em até 5% em se havendo compro-
vacao da presencga e aplicagio de um Progra-
ma de Integridade (art. 23, V, Decreto Lei n°
11.129/2022). Neste caso, tem-se até mesmo
um pardmetro matemdtico que podera servir
como referéncia para projegoes de teto para o
qudo custoso poderd ser a instauracdo de um
sistema de integridade®.

Imperioso que se perceba, a partir destes
exemplos, que quando o compliance e a inte-
gridade sdo apresentados como imposicoes
— e, portanto, como custos apenas —, eles ndao
carregam em si qualquer beneficio intrinse-
co: estes custos devem ser compensados es-
tritamente por beneficios que ndo derivam
diretamente das atividades deste sistema.

Por outro lado, o gestor ndo associa os
sistemas de compliance e integridade como
ferramentas, capazes de auxilid-los na con-
secucdo de suas finalidades imediatas pro-
priamente ditas.

Naturalmente, se algo lhes é apresentado
como custo, o raciocinio provocado no gestor
é de buscar minimizd-lo, isto é, trazé-lo ao
minimo necessdrio. Tem-se, em outras pala-
vras, um convite aos programas de integrida-
de meramente formais, que nao sao eficazes
ou nio desempenham de fato as funcoes de-
les esperadas.

Os sistemas de integridade, no entanto,
ndo sdo custos ou valores negativos: eles
possuem qualidades intrinsecas e beneficios
a serem oferecidos a gestdo.

Provocar o engajamento da administracao
superior — portanto, nio apenas fomentar a
construcao de um sistema, mas a construcio
de um sistema a partir de um interesse genui-
no e continuo da gestdo superior da entida-
de — envolve conbecer interesses imediatos
da gestdo, identificar como os sistemas de
integridade podem servir como instrumen-
tos para estes interesses e estabelecer a cone-
x30, de forma a provocar uma leitura quali-
tativa, de parte do gestor, destes sistemas de
integridade — que nao sao meros nimeros ne-
gativos em uma aritmética de interesses, mas
ferramentas que capacitam e aprimoram suas
capacidades de gestao.

Para compreender os sistemas de inte-
gridade sob este outro prisma, reunamos al-
guns de seus pilares ou boas prdticas, pas-
siveis de extracao do art. 57 do Decreto Lei
n° 12.846/2013: os codigos de ética, politica
e procedimentos de integridade; os treina-
mentos e acgoes de comunicacdo peridodicos;
a gestdo de riscos; os canais de denuncia, e
os deveres de devida diligéncia.

Em se vislumbrando no gestor, e. g., preo-
cupacdo em identificar os interesses de con-
sumidores — no caso do setor privado —, ou
a correlata preocupacdao com a legitimida-
de da gestdo e alinbamento aos interesses
de usudrios de servicos publicos, pode-se
encontrar nos canais de denuncia um bom
termOmetro para medicao de descontenta-
mentos e sugestoes do publico externo. Tra-

19 A titulo de exemplo, um raciocinio simples seria o de nao haver sentido instalar-se um Programa de Integridade que custe mais, anualmente, do que 5% do fatura-
mento bruto da pessoa juridica. Este raciocinio pode, por 6bvio, passar por diversas modulagoes e projecoes.
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ta-se, em outras palavras, de um mecanismo
de obtencdo de informacoes valiosas para
tomada de decisoes.

O marketing depende de uma nogao con-
solidada destas expectativas externas e, por-
tanto, o canal de denuncias é um instrumento
relevante, neste ponto, para os setores publi-
co e privado.

A identificagdo destas demandas externas
nao leva necessariamente a coadunacao das
atividades da entidade as praticas desejosas.
Especialmente a depender da dimensao, é ne-
cessario que haja uma atividade de acultura-
mento das pessoas envolvidas na execucao de
suas atividades. Os cédigos de ética, politica
e procedimentos de integridade sao uma boa
forma de alinhar e consolidar desejos da ges-
tdao. Portanto, sa0 um bom instrumento em
caso de haver, também, desarranjos, assime-
trias ou irregularidades internas.

Em havendo dificuldades no gerencia-
mento de equipe, somado aos c6digos a que
se fez referéncia no parigrafo anterior, os
treinamentos e acoes de comunicacdo sio
uma boa forma de levar ao conhecimento da
equipe as demandas e expectativas da ges-
tao, nao apenas para enfrentamento de assi-
metrias informacionais, mas para esclarecer
e demandar alinbhamento.

Estes desarranjos internos podem, ainda,
ser sentidos pela gestao superior no patamar
das consequéncias — como riscos de judiciali-
zacao frequentes ou fuga de colaboradores e
elevada rotatividade nos postos de trabalho —,
mas pode nao haver um diagnéstico claro a
respeito de suas causas. Neste caso, nao ape-
nas os canais de denuncia podem funcionar
como instrumentos de controle difuso, mas
também os sistemas de gestdo de riscos po-
dem colaborar como ferramentas de detec-
cdo, avaliacdo, controle e monitoramento
sistemdticas de riscos. Podem, portanto, ali-
nhar-se aos interesses de um gestor que bus-
que um diagnostico institucional.

Nos casos em que se detecte grande
preocupacio reputacional do gestor, co-

nhecer os interesses de seus stakebolders
e alinhar suas proéprias atividades a eles
pode nao ser suficiente: o desalinhamento
de seus parceiros contratuais — seja no setor
publico, seja no setor privado — pode ser
suficiente para provocar danos a reputacao
da entidade. Nestes casos, tem-se a devida
diligéncia como pilar de alinhamento aos
interesses imediatos de gestao.

Perceba-se, entao: os sistemas de integri-
dade possuem ferramentas que auxiliam
na identificacdo de elementos de interesse
de stakeholders ou de causas de problemas
que afetem ou possam afetar as atividades
de uma entidade publica ou privada — os
canais de denuncia e a gestio de risco —,
de clarificacdo das condutas esperadas de
parte da gestdao em relacdo aos colabora-
dores — codigos de ética, politica e procedi-
mentos de integridade — e de alinbhamento
dos colaboradores as expectativas de con-
duta da alta administracdo — capacitagao
€ comunicacao.

Tais ferramentas colaboram na identificacao
de interesses dinamicos dos stakebholders, na
atividade de marketing e de inovacgdo assertiva-
mente direcionada de parte da gestao e na pro-
mocgdo da legitimidade social destas gestoes.

Os sistemas de compliance ou integrida-
de apresentados como custos ou imposicoes
nao permitem ao gestor que faga a vinculacao
loégica entre seus interesses imediatos e as
contribuicoes de determinados pilares do
sistema de integridade na consecucao destes
interesses. Sem este liame 16gico, nao se cria
um fundamento ao engajamento da adminis-
tracdo superior — que se converte em obriga-
¢do da gestdo.

A criagao de um liame légico de sucesso
entre interesses imediatos da gestao — publica
ou privada — e capacidades institucionais de
um ou mais pilares de um sistema de integri-
dade, por outro lado, induz ao engajamento
por interesse de parte da gestao e, portanto,
fomenta a introducao e desenvolvimento de
sistemas de integridade dotados de funciona-
lidade de fato.
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5. CONCLUSOES

Sistemas de compliance e integridade nao
sao gratuitos. Custam recursos estruturais e
tempo de recursos humanos. Neles se necessita
investir o que poderia ser investido em outros
aspectos de uma entidade publica ou privada.

Mas nem tudo o que se investe em uma
entidade é uma imposicao — ou apenas uma
imposicao. Uma estrutura voltada a adminis-
tracao de recursos humanos, a titulo de exem-
plo, é muito comum em entidades de médio e
grande porte — e até mesmo, em alguns casos,
de pequeno porte. Ela nao existe, no entanto,
por ser imposta por lei, mas por ser uma ne-
cessidade inerente a atividade.

Mas toda estrutura que, com naturalidade,
figura no corpo organico das entidades publi-
cas ou privadas sempre esteve ali? Ou estas
estruturas foram resultados de uma acumula-
¢ao racional de percepcoes sobre demandas
voltadas a administracao destas entidades?

Sistemas de compliance e integridade sao
custos, mas sao também instrumentos de ges-
tdo. Sao também, portanto, beneficios.

Gestores publicos e gestores privados se
inserem em realidades extremamente diferen-
tes. Diferentes, sobretudo, em fundamento.
Ambos, no entanto, exercem, por fim, gestdo.
Gerenciam recursos financeiros e humanos
para a obtencao de determinados fins.

O interesse publico nao uniformiza a gestao
publica. H4 amplas formas de se perseguir
este interesse. Gestores publicos de uma
mesma entidade podem priorizar questoes
diferentes e perseguir o interesse publico,
mas com finalidades imediatas distintas.

Sistemas de integridade e compliance
tém ferramentas para auxiliar os gestores na
persecucao destes fins.

Sustenta este artigo que a melbor forma
de fomentar que a administragcdo superior

de uma entidade publica ou privada se en-
gaje ndo apenas pela existéncia de sistemas
de compliance e integridade, mas também
por seu funcionamento efetivo, é identificar
interesses imediatos destes gestores e eluci-
dar como os instrumentos do sistema de in-
tegridade podem auxilid-los na persecucdo
destes objetivos.

De outro lado, conclui-se que, seja no se-
tor publico, seja no setor privado, apresentar
um sistema de compliance ou integridade es-
tritamente como uma imposicdo externa in-
duz o gestor ao raciocinio do menor custo
possivel e, portanto, a sistemas de reduzida
eficdcia ou de minima existéncia.

Isto nao significa que o argumento da
obrigatoriedade nao possa ser utilizado. Mas
que, se deixado por si, nao se produzira na
percepcao do gestor a nogao de que estes sis-
temas também agregam, o que € vital para a
evolucao e consolidagao destes sistemas, uma
vez instalados.

Entende-se, portanto, pela veracidade da
hipotese proposta: com devida cautela, po-
dem-se aproveitar técnicas de promocgdo do
engajamento do setor privado, observan-
do-se sempre que a formacdo dos interesses
imediatos do gestor publico obedece a uma
logica diferente, e sdo estes interesses imedia-
tos que devem ser associados as ferramentas
do sistema ali oferecido.

Sugere-se, enfim, que nao pode haver uni-
formidade ou distanciamento na atuacao do
membro do Ministério Publico que pretenda
fomentar a existéncia e efetividade de um sis-
tema de integridade em entidades publicas:
em cada entidade, devem-se identificar inte-
resses imediatos de um estilo de gestao espe-
cifico e demonstrar formas pelas quais as fer-
ramentas do sistema proposto podem auxiliar
na consecugao destes interesses, sempre com
enfoque no binbmio custo-beneficio enquan-
to escolha mais vantajosa para a Administra-
¢a0 e, consequentemente, para a sociedade.
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SILVESTRE SALES MACHADO
ANALISTA DO MINISTERIO PUBLICO DE MINAS GERAIS

1. INTRODUGAO

O debate contemporaneo sobre governan-
¢a ambiental e probidade administrativa ultra-
passa no plano coletivo os limites do Direito
positivado e alcanca uma dimensao behavio-
rista e institucional. No Brasil, a persisténcia
de disfuncoes éticas e estruturais nas esferas
publica e privada é evidéncia de que o pro-
blema da corrupcao e da ineficiéncia nao de-
corre apenas da auséncia de normas, mas da
reproducao de padroes comportamentais e
institucionais que mantém a cultura da impu-
nidade e a resisténcia a transparéncia.

Nesse complexo contexto, o problema
da improbidade ambiental, entendida como
desvio ético e institucional que também afeta
o patrimodnio publico (art. 225 da Constitui-
c¢ao Federal), reflete tanto falhas estruturais
quanto comportamentais. O Ministério Pua-
blico, diante desse cendrio, pode atuar como
agente de transformacao ética, utilizando o
compliance como instrumento de prevencao
e inducao cultural.

Dessa forma, o compliance ambiental
vem sendo compreendido na literatura re-
cente como instrumento de transformacio
cultural e institucional, que ultrapassa o sim-
ples controle de conformidade para integrar
ética, eficiéncia e sustentabilidade as prati-
cas administrativas e empresariais (Seroti-
ni, 2023; Zanella Santana, 2023, Trennpohl,
Vila, 2023; Magalhaes, 2024).

1 Mestre em Administracao Pablica pela UFVJM. Discente de Psicologia.
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Na Anilise Comportamental do organismo
individual (Skinner, 1938; 1953; 2006), a mu-
danca de atitude (aqui tentarei trazer para a
realidade institucional) é entendida como uma
mudancga de comportamento operante em fun-
¢ao da alteracao das contingéncias ou estimu-
los ambientais que o mantém. Em consonincia
com essa denominada teoria do Behaviorismo
Radical de Skinner (1938), tal transformacao
depende da modificagdo das contingéncias
que moldam e mantém as “priticas institu-
cionais”. Nesse sentido, se historicamente o
reforco predominante decorria da puniciao e
da visibilidade do controle ex post, o novo mo-
delo de governanca exige que o reforco posi-
tivo seja associado a condutas proativas, como
a implementacio de programas de integrida-
de, o cumprimento voluntirio de clausulas de
compliance e o engajamento em politicas de
prevencao de riscos e sustentabilidade.

Assim entendido, o comportamento insti-
tucional deixa de ser controlado apenas por
sancoes externas € passa a ser autogerido por
consequéncias sociais e éticas, internalizando
valores de integridade, precaucio e respon-
sabilidade coletiva. Essa mudanca, contudo,
nao se processa sem conflito, o que Lapassade
(1977) denomina de tensao entre o instituido e
o instituinte. O instituido representa as praticas
cristalizadas ou inflexiveis, a cultura burocrati-
ca, o formalismo e a tendéncia a judicializacao,
enquanto o instituinte emerge como forca ino-
vadora, questionadora das rotinas e promotora
de novas formas de atuacio baseadas na trans-
paréncia, didlogo e corresponsabilidade.
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A incorporacio do compliance como eixo
da governanca publica e ambiental é, portanto,
expressao concreta desse movimento instituin-
te: tende a romper com 0 automatismo sancio-
nador e introduzir uma loégica educativa e pre-
ventiva que reconfigure o papel do Ministério
Publico de mero aplicador da lei ou do direito
para agente de transformacao institucional. A
proposito, a Resolugao n® 305/2025 do Con-
selho Nacional do Ministério Puablico definiu
diretrizes nacionais para os Programas de In-
tegridade e Governanca, com foco em pre-
vengao, canais de dentncia, controle interno
e monitoramento continuo, reforcando o
compromisso com uma cultura institucional
preventiva e educativa (CNME 2025).

Portanto, a aplicagdo consistente dos cri-
térios de compliance e governanca ética é
essencial para que a adocio da eficiéncia
administrativa nao desconsidere o interesse
publico e a protecio ambiental, a consoli-
dar uma cultura de integridade e responsa-
bilidade socioambiental nos setores publico
e privado. O Ministério Pablico, ao articular
instrumentos juridicos e estratégias compor-
tamentais, conforme proposta deste artigo,
podera assumir papel central nesse processo.
Mais do que fiscalizar ou punir, atuard como
agente instituinte, no sentido lapassadiano,
promovendo a reconfiguragio das praticas
institucionais por meio da inducgao ética e da
cooperagao interinstitucional.

Sob o prisma da Andlise do Comportamen-
to, na perspectiva de Skinner (1953), as mu-
dancas legislativas e culturais produzem novas
contingéncias de refor¢o, que transformam os
padroes de atuacao institucional: o controle
coercitivo cede espaco ao reforco positivo da
integridade, da transparéncia e da eficiéncia.

Diante dessa inter-relagio de ideias apa-
rentemente distantes, o presente artigo pro-
poe examinar o papel do Ministério Publico
como mediador da integridade, cuja questao
problematizadora consiste em saber se a efeti-
vidade da governancga publica e ambiental de-
pende somente da existéncia de normas ou
se é inarredavel a capacidade das instituicoes
de internalizar valores éticos e ecolégicos em

sua propria cultura organizacional. Trata-se,
portanto, de compreender o compliance am-
biental como expressio de uma nova racio-
nalidade institucional, voltada a prevencgao, a
integridade e ao interesse publico.

Ap6s essa breve contextualizacio ou justi-
ficativa, é necessario questionar de que modo
o compliance ambiental pode atuar como
for¢a instituinte de transformacao das prati-
cas instituidas nas organizagoes publicas, ao
mesmo tempo em que modifica padroes de
comportamento por meio de contingéncias €
reforcos voltados a ética, a transparéncia € a
responsabilidade socioambiental.

O caminho para a provavel resposta é en-
caixar os conceitos de “instituido” e “insti-
tuinte” em Lapassade (1977), relacionando-os
aos processos de mudanca estrutural e cultu-
ral, notadamente nas instituicoes e organiza-
¢oes publicas, muitas das quais responsaveis
por decisdes que afetam toda a coletividade,
a exemplo do licenciamento ambiental de ati-
vidades potencialmente poluidoras. Objeti-
vou-se, também, a moda skinneriana analisar
como contingéncias e reforcadores influen-
ciam a adesao institucional ao compliance
ambiental. Refletiu-se, entao, acerca das re-
sisténcias e barreiras comportamentais que
limitam o potencial instituinte do complian-
ce, propondo caminhos para sua efetividade
como politica de transformacao cultural.

Em consonincia com esses objetivos, a
pesquisa adota uma abordagem qualitativa,
exploratdria e analitico-descritiva, voltada a
compreensao das transformacgoes institucio-
nais e comportamentais geradas pela adogao
do compliance ambiental no setor publi-
co, principalmente. O estudo se ancora em
uma perspectiva interdisciplinar, que articula
pressupostos da Psicologia Institucional, no-
tadamente “instituido” e “instituinte”, com
os principios da Anilise do Comportamento
(Skinner), buscando compreender como nor-
mas, valores e contingéncias podem modelar
novas praticas éticas e sustentaveis.

Por meio da andlise documental e biblio-
grafica, sio examinadas normativas, diretrizes
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de governanca, relatorios institucionais e lite-
ratura especializada, de modo a confirmar a hi-
potese de compliance como forga instituinte e
reforcadora de condutas preventivas e respon-
saveis, capazes de redefinir padroes de gestio
e de cultura organizacional na seara ambiental.

2. COMPLIANCE AMBIENTAL
E PROBIDADE ADMINISTRATIVA

A improbidade ambiental traduz o uso
indevido, omissivo ou doloso do poder pu-
blico em prejuizo do meio ambiente e da co-
letividade. A reforma introduzida pela Lei n°
14.230/2021, ao restringir a responsabilizacao
de agentes publicos e exigir dolo especifico,
gerou um enfraquecimento também do con-
trole ambiental. Essa conjuntura impoe ao
Ministério Publico o poder-dever de aperfei-
¢oamento por meio de praticas instituintes
(Lapassade, 1977). A improbidade ambien-
tal, portanto, nao é apenas infragao juridica,
mas sintoma institucional e comportamental
de auséncia de ética ecolégica e de falhas no
sistema de reforco institucional, inclusive em
ambito legiferante.

Em relagido ao conceito de compliance am-
biental, ele deve ser compreendido em uma
dimensao mais ampla do que a mera ade-
quacido formal as normas legais. Derivado do
verbo inglés to comply (“agir em conformida-
de”), o termo designa a estrutura de valores,
politicas e procedimentos que asseguram a
atuagao ética e responsavel das instituicoes
diante das normas juridicas e convencoes so-
ciais. Assim posto, o compliance, em sentido
contemporineo, traduz um mecanismo de
autorregulacio ética e institucional, voltado a
prevencao e a sustentabilidade.

A literatura recente reconhece que o com-
pliance, ao ser incorporado a administracao
publica, constitui ferramenta essencial de
governanga, integridade e responsabilizacao
(Rezende; Generoso, 2023; Serotini, 2023;
Magalhaes, 2024; Wanis, 2024). Resta indubi-
tavel que o compliance ambiental se estrutu-
ra sob os principios da precaug¢ao, da preven-
¢cao e da transparéncia, funcionando como

eixo integrador entre a politica de protecao
ambiental e a cultura organizacional.

Conforme deduzem Rezende e Generoso
(2023), o compliance ambiental atua como
instrumento de concretizacio dos direitos
humanos, ao permitir que as corporacoes
cumpram o dever constitucional de protecao
ao meio ambiente e de respeito a dignidade
intergeracional. De modo convergente, Sero-
tini (2023) ressalta que a gestao ética e a an-
tecipacao de riscos sao pilares indispensaveis
a governanca ambiental e a integridade ins-
titucional, devendo ser compreendida como
mecanismo estratégico.

Wanis (2024) propoe sua utilizacao como
cldusula atipica em termos de ajustamento
de conduta e acordos de nao persecucao ci-
vel, reforcando o papel pedagogico do Mi-
nistério Publico. Observa que o modelo tra-
dicional de enfrentamento da improbidade
administrativa, fortemente judicializado e
repressivo, revelou-se ineficaz e incompa-
tivel com as demandas contemporaneas da
governancga publica. Diante das restricoes
impostas pela Lei n. 14.230/2021, que redu-
ziu o alcance da responsabilizacao de agen-
tes publicos, o autor propoe uma reconfigu-
racdo preventiva da atuacao ministerial, por
meio da inser¢io de cldusulas atipicas em
Termos de Ajustamento de Conduta (TACs)
e Acordos de Nao Persecucao Civel (ANPCs)
que prevejam a criacao € 0 monitoramento
de programas de integridade em instituicoes
publicas e privadas. Tal proposta, em sinto-
nia com as diretrizes do CNMP, reforca o pa-
pel do Ministério Publico como indutor de
boas priticas, transparéncia e accountabi-
lity, substituindo a légica punitiva por uma
tutela antecipatoria e ética da probidade.

Segundo Brites (2025), quando a Admi-
nistracao Publica adota uma postura proati-
va e ética, promovendo transparéncia e con-
formidade com as leis, os sistemas de gestiao
em compliance e em integridade tendem a
sair do nivel abstrato, advindo para a reali-
dade e efetividade, fortalecendo a cultura de
conformidade e gerando confianca e atracao
de investimentos.
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As reflexdes desses autores convergem
para a compreensao de que a efetividade da
governanca e da integridade, seja administra-
tiva, seja ambiental, depende de uma mudan-
¢a de comportamento nas instituigcoes, inclu-
sive no proprio Ministério Publico, em direcao
a praticas preventivas, €ticas e cooperativas.
Esse processo de transformacao institucional,
que conjuga os principios da precaucao, da
prevencao e da integridade, encontra respal-
do direto no art. 37, caput, da Constituicio
Federal, ao consagrar o principio da eficiéncia
como norte da administracao publica, princi-
pio esse que transcende o plano operacional
e assume carater €tico estratégico e preventi-
vo (ou pelo menos deveria assumir), vincu-
lando-se a ideia de governanca e de racionali-
dade publica orientada a integridade.

No mesmo sentido, o art. 129, incisos III
e IX, ao conferir a0 Ministério Publico a le-
gitimidade para a defesa do patrimdénio pu-
blico e social e para o controle externo da
atividade publica, fundamenta juridicamente
sua atuag¢ao como “elemento instituinte”, ca-
paz de romper padroes cristalizados e instau-
rar novas contingéncias de comportamento
institucional. Assim, ao integrar praticas de
compliance, programas de integridade e poli-
ticas de sustentabilidade, o Ministério Publico
concretiza seu papel constitucional nao ape-
nas como 6rgao de fiscalizacio, mas como in-
dutor de uma cultura publica de probidade,
prevencio e eficiéncia sistémica, reafirmando
0 compromisso republicano com a justica so-
cial e ambiental.

Ressalta-se que a Lei n°® 12.846/2013 (Lei
Anticorrup¢ao) e o Decreto n°® 11.129/2022
inauguraram um novo paradigma de respon-
sabilizacao objetiva das pessoas juridicas, con-
solidando o compliance como pilar da inte-
gridade publica (Brasil, 2013; 2022). O CADE
(20106) reforca que essas mudancas favorecem
a prevencao e deteccao precoce de irregulari-
dades, além de fortalecer a reputacao institu-
cional. Essa légica foi ampliada pelo Decreto
n° 11.529/2023, que instituiu o Sistema de
Integridade, Transparéncia e Acesso a Infor-

macao, e pelo Decreto n°® 12.304/2024, que
consolidou o compliance como elemento da
ética publica na hipétese de contratagio de
obras, servicos e fornecimento de grande vul-
to (Brasil, 2023; 2024).

No ambito do Ministério Publico, a Reso-
lucao n® 305/2025 do CNMP definiu diretrizes
nacionais para os Programas de Integridade e
Governanca, com foco em prevengao, canais
de dentncia, controle interno e monitora-
mento continuo, reforcando o compromisso
com uma cultura institucional preventiva e
educativa (CNMP, 2025). Eis ai um verdadeiro
“ponto de mutagao” (Capra, 20006). 2

Na esfera ambiental, a Lei n® 9.605/1998
estabelece as bases da responsabilizacio
por danos ecolégicos, enquanto a Lei n°
14.133/2021 introduz a exigéncia de progra-
mas de integridade e sustentabilidade em
licitagbes publicas (Brasil, 1998; 2021). Ja o
Projeto de Lei n°® 5.442/2019, em tramitacao
no Senado, propoe um Programa Nacional de
Compliance Ambiental, prevendo mecanis-
mos de auditoria, dendincia e prevencio de
ilicitos ambientais (Brasil, 2019).

Nao se pode olvidar da Lei n® 15.190/2025,
que institui o novo marco do licenciamento
ambiental no Brasil, buscando, em tese, agili-
zar e desburocratizar processos, com licencas
simplificadas e integracao digital. Contudo,
pode-se avistar, de antemao, possivel fragi-
lizacao dos controles técnicos e reducao da
participacao social, o que pode ampliar riscos
de impactos ambientais e de captura institu-
cional (Brasil, 2025).

Essa nova Lei ambiental introduz meca-
nismos de flexibilizacao e simplificacio dos
procedimentos, como a “Licenc¢a” por Adesao
e Compromisso (LAC) e a Licenca Ambiental
Unica (LAU), apliciveis a empreendimentos
de baixo impacto. Embora tais instrumentos
visem a eficiéncia administrativa e a reducao
de prazos, sua implementacio demandara ri-
gorosos parametros de compliance e gover-
nanca publica. A adogao, por exemplo, de

2 O “ponto de mutacao”, em Capra, € o limiar entre o velho e o novo paradigma: uma ruptura no modo de perceber o mundo, que exige uma reconfiguracao das
ciéncias, da economia, da politica e da ética, em direcao a uma visao integrada, ecoldgica e espiritual da realidade.
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procedimentos simplificados que escanteiam
o sistema trifasico (LAU) e permitem atos ou
cadastros autodeclaratérios (LAC) requer
maior transparéncia, rastreabilidade das deci-
soes e fortalecimento dos controles internos
dos 6rgaos ambientais, a fim de mitigar riscos
de corrupgio e de captura institucional. Nes-
se contexto, a efetividade da lei depende da
capacidade técnica e ética das instituicoes res-
ponsaveis pela andlise e liberacao de licencas,
bem como da integragio de sistemas digitais
e mecanismos de auditoria que assegurem a
legitimidade e a accountability das avaliagcoes
técnicas e das decisoes politico-administrati-
vas. Assim, essa simplificacio do licenciamen-
to somente se traduz em avango se acompa-
nhada de praticas robustas de integridade e
de compromisso com a prevencao do dano
ambiental e de restricao a atos improbos pra-
ticados nesse contexto (Brasil, 2025)°.

3. GOVERNANCGA INSTITUCIONAL E O
MINISTERIO PUBLICO COMO AGENTE INSTITUINTE

Conforme adiantado, com o novo para-
digma de governanca publica, o Ministério
Publico assume um papel fundamental na
tutela preventiva e pedagoégica da probidade
administrativa e ambiental. A proposta de Wa-
nis (2024), ao sugerir a inser¢io de cldusu-
las atipicas em TACs e ANPCs, que prevejam
a criacado e o monitoramento de Programas
de Integridade, refor¢ca o cariter educativo
e transformador dessa atuacao. As clausulas
extrapolam o viés reparatério e instauram
mecanismos de prevencao e reconfiguracio
institucional, alinhando-se as diretrizes da
Nova Governanca Publica (NGP) e a Resolu-
¢ao CNMP n° 305/2025.

Essa reorientacao normativa e institucio-
nal marca a transicio do modelo punitivo e
judicializante para um modelo preventivo
e cooperativo, em que a ética e o controle
social passam a constituir reforcadores po-

sitivos do comportamento institucional. A
efetividade do compliance, portanto, nio
decorre apenas de sua normatividade, mas
da mudanca das contingéncias culturais que
mantém as praticas administrativas, o que
conduz a esta pretensa e incomum andlise”
psicojuridica” das instituicoes.

Wanis (2024), ao propor um modelo de
atuacio do Ministério Pudblico na defesa da
probidade administrativa explorou, qualitati-
vamente, as semelhancas e diferencas entre o
Compromisso de Ajustamento de Conduta e o
Acordo de Niao Persecucao Civel. Realizou um
ajuste teodrico e pragmatico dos referidos ins-
trumentos consensuais, diante das lacunas e
assimetrias deliberadamente deixadas pela Lei
n. 14.230/2021 e propondo a possibilidade da
implementacio de Programas de Integridade
por meio de clausulas atipicas desses acordos,
com escopo de promocio da prevengao e re-
pressao eficientes dos atos de improbidade ad-
ministrativa ou de danos ao erario.

Segundo o autor, o modelo tradicional de
tutela, ainda de carater repressivo e judiciali-
zante, ¢ ineficaz e causador de crise da pro-
pria Justica, no que se refere a efetiva respon-
sabilidade de agentes publicos e privados. E
um modelo incompativel com as modifica-
¢oOes institucionais experimentadas no ambito
do préprio Ministério Puablico, rumo a nova
e dinamica Governanca (NGP), marcada pelo
planejamento estratégico, atuacio em rede,
consensualidade, participacao, priorizacao da
prevencao ao ilicito, accountability, transpa-
réncia e integridade. (Wanis, 2024).

Nesse compasso, o Conselho Nacional
do Ministério Publico buscou consolidar a
atuacao ministerial integrada e estimular a
articulacao interinstitucional, integrada com
instituicoes publicas e privadas no combate
a corrupcao e a improbidade administrativa”
(CNMP, 2025), inclusive em matéria ambien-
tal. Dessa forma, ao indicar empirica ou es-

3 Na data da revisao final deste artigo a Lei 15.190/2025, sancionada em 8 de agosto de 2025, com 63 vetos presidenciais, ja havia sido apreciada pelo Senado Federal
(em 27/11/2025), no que se refere a andlise desses vetos. Dos 63 vetos, foram derrubados 52. Retornaram ao texto legal trechos como os que tratam da dispensa e sim-
plificacdo do licenciamento ambiental e de suas exigéncias e responsabilidades. A votagao ocorreu menos de uma semana ap6s o encerramento da Capula do Clima
das Nagoes Unidas (COP - 30), realizada em Belém — PA. Na pritica, os procedimentos convencionais, que exigem andlise prévia de impactos e controle dos 6rgios
ambientais, tornam-se excecao. A norma concede a estados e municipios o poder de criar ritos ainda mais simplificados para liberar obras e atividades econdmicas,
ainda que de impacto significativo. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2025/08/08/publicada-lei-do-licenciamento-ambiental-com-63-vetos.
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tatisticamente a inefetividade e morosidade
dos processos judiciais sobre atos improbos,
ainda sob a égide da alterada lei 8.429/1992,
o pesquisador evidencia a crise da Justi¢a An-
ticorrupcao (Wanis, 2024).

A consolidacao do compliance como ins-
trumento de governanga publica requer que
as instituicoes de controle, dentre elas, Minis-
tério Publico, internalizem os valores da in-
tegridade e da eficiéncia previstos no art. 37
da Constituicao Federal. No caso brasileiro, a
Resolucao CNMP n° 305/2025 € em Minas Ge-
rais, a Resolug¢ao PGJ n°® 47/2021, que institui
o Programa de Integridade do MPMG, exem-
plificam esse movimento de autorregulacao
ética ou de “autogestio”, no sentido lapassa-
diano da palavra.

No ambito do MPMG, o Sistema de Inte-
gridade compreende o escritorio, o comité
estratégico de integridade, a gestao de riscos
institucionais, canais de dentncia como o es-
paco transparéncia, integridade e complian-
ce (ETICA) e acoes de capacitacao voltadas a
ética publica. Essas medidas representam nao
apenas mecanismos administrativos, mas es-
tratégias de condicionamento organizacional,
reforcadores dos padroes de comportamento
ético, com viés corretivo da omissao e da co-
nivéncia (MPMG, 2021).

Do ponto de vista juridico, as recen-
tes reformas legais, especialmente a Lei n°
14.230/2021 (Improbidade Administrativa),
reduziram o alcance sancionatério da im-
probidade ao exigir o dolo especifico e eli-
minar a modalidade culposa. Essa modifica-
¢ao legislativa alterou as contingéncias que
sustentavam o comportamento institucional
repressivo, incentivando uma atuacao ainda
mais preventiva e resolutiva do Ministério
Publico. Em termos da Andlise de Comporta-
mento, em consonancia com Skinner (1953;
2003), a mudanca de lei modificou o ambien-
te de reforco: ao diminuir a probabilidade de
punicao judicial, 0 comportamento corretivo
perde forca, e o 6rgio passa a adotar novos
padroes operantes de atuacio preventiva,
educativa e consensual.

Nessa perspectiva, o Ministério Publico
tende a se afastar do modelo instituido, ou
seja, de mera execucao ou replicagio das nor-
mas gerais heterogéneas, e torna-se instituin-
te, conforme conceito de Lapassade (1977):
forca transformadora das priticas e dos senti-
dos institucionais. O papel do Ministério Pa-
blico, portanto, ultrapassa a ideia de busca de
sancoes para ilicitos praticados e compreende
a criacao de contingéncias éticas e adminis-
trativas, mediante indug¢ao de politicas de in-
tegridade e implementagao de programas de
compliance na administracao publica.

Cabe destacar, por ser atual e objeto de mui-
tos vetos presidenciais, a Lei n°® 15.190/2025
(Lei Geral de Licenciamento Ambiental). Ao
instituir licengas simplificadas, ilustra as ten-
soes entre a propagada eficiéncia e o efetivo
controle de impactos socioambientais. Embo-
ra tenha como objetivo “modernizar o pro-
cesso de licenciamento”, pode gerar riscos de
“concorréncia antiambiental” e maior fragili-
zacao do aparato fiscalizatorio. Nesse sentido,
a atuacao do Ministério Publico é essencial
para garantir que a flexibilizacao procedimen-
tal nao se converta em fragilidade ética, refor-
c¢ando o papel do compliance e da integrida-
de como pilares da governanca ambiental.

Assim, o Ministério Publico atua como
mediador da ética publica, reconfigurando a
cultura institucional por meio da cooperagao,
da transparéncia e da prevencao. Essa pos-
tura sintetiza filosofica e metaforicamente o
que Freud (1930) denominou de superagao
da “pulsao destrutiva” pela sublimacao das
forcas sociais: a transposicio do impulso pu-
nitivo em energia construtiva voltada ao forta-
lecimento da civilizagao institucional.

Dessa forma, a literatura recente sobre
compliance, ESG (environmental, social and
governance) e capitalismo stakebholder apon-
ta beneficios (conformidade, reputacao, redu-
¢ao de passivos) e desafios (custos de adap-
tacdo, resisténcias internas, complexidade
regulatoria), exigindo politicas publicas e in-
centivos que alinhem setor privado e Estado
(Reis et al., 2025). Nota-se uma dimensao in-
terna (autocontrole, cultura, c6digos) e exter-
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na (normas publicas, transparéncia), com soft
law (c6digos, manuais) atuando como autor-
regulagio relevante (Zanella; Santana, 2023;
Torres; Santorsula, 2023; Reis et al., 2025).

Conceitualmente, governanca nao ¢
apenas obediéncia. E coordenacio para solu-
cionar problemas publicos (Gongalves, 2020).
No ESG, integrar fatores ambientais, sociais e
de governanca reduz riscos e melhora longe-
vidade (Teixeira, 2024; Berg et al., 2022; Tren-
nepohl; Vila; Laragnoit, 2023). Nesse compas-
s0, 0 Ministério Publico exsurge em elemento
instituinte se realinhar contingéncias (diag-
nostico, incentivos, enforcement) e transfor-
mar culturas organizacionais cristalizadas,
nao somente com o classico viés punitivista,
mas pela conduciao e reforcamento da integri-
dade, ainda que ao modo freiriano.

4. COMPLIANCE SOB A PERSPECTIVA DA
PsicoLoGiA COMPORTAMENTAL E INSTITUCIONAL

A luz da Anilise do Comportamento
proposta por Skinner (1938; 1953), essa
transformacao decorre do recondicionamento
de contingéncias institucionais, em que novas
praticas sao reforcadas por consequéncias
socialmente positivas, como a transparéncia, a
eficiéncia e a sustentabilidade. Sob o prisma de
Lapassade, esse movimento expressa a tensao
entre o instituido, que conserva a tradi¢ao
judicializante e punitiva, € o instituinte, que
impulsiona a criacao de novas formas de agir
baseadas na integridade, no diidlogo e na
responsabilidade socioambiental (Lapassade,
1977). Trata-se, portanto, de um processo
de reorganizacao institucional continua, no
qual a cultura da prevencao e da governanca
substitui o controle repressivo, instaurando
um novo padrao comportamental orientado
pelo interesse publico e pelo desenvolvimento
sustentavel.

Assim, o processo de recondicionamento
comportamental e simbolico das instituicoes
traduz-se em uma nova ética publica, na qual
a probidade administrativa, a sustentabilidade
ambiental e a funcao social da governanca se
tornam praticas aprendidas, refor¢cadas e con-
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tinuamente recriadas no espaco das relacoes
institucionais. Excepcionalmente, sob uma
Otica psicanalitica das instituicoes, compreen-
de-se que a resisténcia institucional a transpa-
réncia e ao controle se relaciona a mecanismos
inconscientes descritos por Freud, como a pul-
sd0, forca interior que busca satisfacao imedia-
ta, e a projecao, pela qual impulsos internos
sao deslocados para o outro (Freud, 1930).

Nessa perspectiva, praticas burocraticas
opacas, contrarias as mudancas e silenciado-
ras de quaisquer conflitos, ainda que positi-
vos, podem expressar a pulsio de poder e a
projecao de responsabilidades, transferindo
a culpa por falhas estruturais ao “sistema”
ou a agentes externos, em vez de promover
autocritica ou efetiva reflexiao ética. Aqui, to-
ma-se emprestado, epistemologicamente, o
sentido de “psico-higiene”, desenvolvido por
Bleger (1984). Segundo o autor, o melhor
“grau de dinimica” de uma instituicio nao
¢ dado pela auséncia de conflitos, mas sim
pela possibilidade de explicita-los, maneja-los
e resolvé-los dentro do limite institucional,
quer dizer, pelo grau em que sio realmente
assumidos por seus atores e interessados no
curso de suas tarefas ou fungoes. “A patologia
do conflito se relaciona, mais do que com a
existéncia do proprio conflito, com a auséncia
dos recursos necessarios para resolvé-los ou
dinamizi-los” (Bleger, 1984).

A perspectiva “psicojuridica” proposta
neste estudo permite compreender que a
ética institucional nao se reduz a protocolar
obediéncia normativa, mas envolve proces-
sos de internalizacio simboélica e comporta-
mental. Dessa forma, a Analise do Compor-
tamento também oferece instrumentos para
descrever essas dinamicas, uma vez que com-
portamentos institucionais sio moldados e
mantidos por contingéncias de reforgo, isto
€, pelas consequéncias associadas as acoes
dos agentes (Skinner, 2003).

Historicamente, as institui¢coes de contro-
le foram moldadas por contingéncias aversi-
vas, baseadas na punicao judicial e na coer-
¢do. A mudanca legislativa e cultural recente,
contudo, for¢ou o deslocamento do foco para
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contingéncias reforcadoras positivas, como o
reconhecimento publico, a eficiéncia, a go-
vernanga e a confianga social. O compliance
opera, nesse sentido, como um sistema de
metacontingéncias, em que padroes coletivos
de comportamento sio mantidos por conse-
quéncias culturais agregadas, como a reputa-
¢do, a legitimidade e a eficacia institucional
(Skinner, 1938; 1953; 2003).

Para Bleger (1968; 1984) e Lapassade
(1977), a instituicao é um sistema vivo, atra-
vessado por forcas de conservacao (instituido)
e de transformacao (instituinte). No Ministé-
rio Publico, o instituido ainda pode ser obser-
vado na cultura juridica tradicional, com ten-
déncia formalista e demandista, enquanto o
instituinte emerge na busca prévia por didlo-
g0, composicao ou resolutividade. Esse cena-
rio revela justamente o carater democratico,
dialético e dial6gico, inerente a um 6rgao au-
tbnomo e integrado, com membros indepen-
dentes e atentos as mudancas sociais e tecno-
logicas. O compliance ambiental, entendido
nesse contexto tedrico proposto, como pro-
cesso educativo e simbodlico, atua justamen-
te como ponte entre essas forcas, tornando
possivel a reorganizacao do agir institucional.

Sob o prisma psicanalitico, sem prejuizo
do original estudo topogrifico da psique,
Freud (1930) ajuda compreender os mecanis-
mos inconscientes que operam na resisténcia
institucional a ética e a transparéncia: a pulsao
de poder, que se manifesta no controle e na
hierarquia; e a proje¢io da culpa, que transfe-
re a responsabilidade por falhas estruturais a
outros 6rgaos ou individuos. Tais mecanismos
produzem o que o fundador da Psicanalise
denominou “mal-estar na civilizagao” (1930),
aqui adaptado como “mal-estar institucional”,
conceito mais préoximo da “psicohigiene” de
Bleger (1968). O papel do Ministério Publi-
co, em sua funcao fiscalizatéria e indutora de
outras organizacoes, a partir da promocao do
compliance e da integridade, é converter esse
mal-estar em elaboracio, estimulando a auto-
critica e a autorregulacao ética.

Desse modo, a governanga institucio-
nal passa a ser vista como um processo de

aprendizagem e adaptacio comportamental.
A transformacio ética nio se impoe genuina-
mente por decreto ou regulamentos rigidos,
mas pode ser engendrada pela modificagio
das contingéncias de reforgo: as instituicoes
passam a valorizar comportamentos de con-
formidade, transparéncia e eficiéncia, redu-
zindo a probabilidade de respostas desvian-
tes. A ética, nesse sentido, deixa de ser mero
ideal normativo e se torna um comportamen-
to aprendido e socialmente reforgado.

Em termos skinnerianos, politicas de inte-
gridade e manuais de compliance funcionam
como estimulos discriminativos que descre-
vem relagoes do tipo “se-entiao”, orientan-
do comportamentos governados por regras
(rule-governed bebavior). Por exemplo: “se
houver risco X, entao reporte no canal Y”
(Skinner, 1938; 1953; 2003). Contudo, uma
regra sem contingéncias de refor¢o confia-
veis costuma produzir adesao fragil e superfi-
cial, pois, quando a organizacao percebe que
“nada acontece” se descumprir, a regra perde
controle sobre a resposta.

A Resolucao CNMP n° 305/2025 altera o
“clima operante” ao criar operacoes estabe-
lecedoras que aumentam o valor de refor-
cadores como reputacao, conformidade in-
terinstitucional e reducao de riscos (CNMP,
2025). Ao mesmo tempo, eleva o custo de
resposta do descumprimento, diagnostico,
visibilidade publica, medidas disciplinares
e recomendacoes, deslocando o equilibrio
entre reforco da integridade e punicao do
desvio (Brasil, 2013; 2022). Isso aproxima
a politica publica de um arranjo funcional,
nao apenas declaratoério.

Se os incentivos aparecem de forma inter-
mitente (esquemas inconsistentes), algumas
organizagoes ou grupos aprendem que pode
“driblar” o sistema sem perder grandes refor-
cadores, tipico do compliance “de fachada”,
caracterizado por auditorias previsiveis, san-
¢oes seletivas e checklists formais. A Resolucao
ministerial n® 305/2025 procura romper esse
padrio ao prever monitoramento continuo e
critérios de efetividade, reduzindo a intermi-
téncia do controle (CNMP, 2025, arts. 4°-11).
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Skinner descreve o contracontrole como a
reacao de organismos sob controle aversivo,
resisténcia, boicote e rotas de fuga (Skinner,
1938). No licenciamento ambiental, trans-
feréncias descoordenadas de competéncia,
somadas a sang¢Oes pouco provaveis, geram
concorréncia regulatéria e contracontrole fe-
derativo: cada ente “escapa” pelo caminho de
menor custo. O antidoto, nessa perspectiva, é
elevar a probabilidade e a proximidade do re-
for¢o pela conformidade, beneficios regulato-
rios e reputacionais, € da punicao do desvio,
fiscalizacao coordenada e critérios uniformes,
de modo que “fazer o correto” seja mais bara-
to e previsivel do que “dar um jeitinho”.

Para Lapassade (1977), toda organizacao
cristaliza praticas e discursos (instituido) que
tendem a autorreproducdo; ji o instituinte
representa as forcas de transformacio que
desestabilizam automatismos. No campo am-
biental, o instituido pode ser a cultura do “li-
cenciar para destravar investimento”, a rotina
de checklists formais e a tolerancia a riscos.
A Resolucao CNMP n° 305/2025 reposiciona
O Ministério Pablico como agente instituin-
te, introduzindo analisadores institucionais:
diagnoésticos, questiondrios e diligéncias que
tornam visiveis os nucleos de inércia, abrindo
espaco para reorganizacao de papéis, fluxos e
responsabilidades (CNMPE, 2025).

Portanto, a passagem do instituido ao
instituinte ¢ um processo ciclico, fenome-
nolégico, em permanente mutacio e devir,
nao sendo eficazmente alcancada por forca
de um regulamento ou normativa estatica.
Nao ha virada hermenéutica pela norma em
si: é necessdrio redistribuir poder e retreinar
contingéncias por meio de escuta qualifica-
da, epoché e diilogo organizacional (quem é
reforcado e por que). O Projeto de Lei Fede-
ral n°® 5.442/2019, por exemplo, contribui ao
especificar padroes minimos, como atuacio
da alta direcao, gestio de riscos, treinamen-
to, canais de denuncia e disciplina. Contudo,
quem realiza a passagem ¢ o trabalho em rede
de 6rgaos fiscalizadores, articulado ao contro-
le interno, aos 6rgaos ambientais e a socie-
dade (Gomes; Agostinho, 2019; CNMP, 2025;
Conaci, 2022).

Por fim, o arranjo federativo mal calibrado
atua como contingéncia concorrente que re-
forca a flexibilizacio normativa e a chamada
“concorréncia antiambiental”. A intervencao
adequada, sob chave comportamental-institu-
cional, deve buscar corrigir essa distor¢ao por
meio de contingéncias refor¢adoras consis-
tentes, escuta hermenéutica com suspensao
das crencas e pré-julgamentos, cooperagio
interinstitucional e valorizacao das praticas
éticas e sustentaveis.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

O percurso tedrico e analitico desenvolvi-
do neste artigo viabilizou inferir que a efeti-
vidade do compliance ambiental e da probi-
dade administrativa nao se limita a produgao
normativa, mas a capacidade das instituicoes
de internalizar comportamentos éticos e pre-
ventivos. O Ministério Publico, como agente
estruturante do Estado Democratico de Di-
reito, assume papel decisivo nesse processo,
atuando como instancia de autorregulacio e
inducao institucional.

A consolidacaio de marcos normativos,
como a Lei n°® 12.846/2013 (Lei Anticorrup-
¢20), o Decreto n° 11.129/2022 e a Resolugao
CNMP n° 305/2025, evidencia o esfor¢co de
integrar a ética, a governanca e a sustentabili-
dade a cultura organizacional. No ambito do
MPMG, o Programa de Integridade institucio-
naliza essa diretriz por meio de mecanismos
de controle interno, escritérios de integri-
dade e canais de transparéncia, sinalizando
a transicio de uma cultura punitiva, per si,
para uma cultura preventiva e pedagogica.
Isso nao quer dizer, decerto, abdicar do uso
subsididario de instrumentos cldssicos de pu-
nicao positiva ou negativa, inclusive por meio
do Poder Judiciario, na hip6tese de condutas
antiéticas e ilicitas consumadas por agentes
publicos ou privados.

Todavia, a efetividade desses instrumentos
depende da modificagio das contingéncias
que sustentam o comportamento institucional.
Conforme a andlise de Skinner (2003), o com-
portamento, individual (ou coletivo), é funcao
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das consequéncias que o reforcam. Assim, pra-
ticas de compliance s6 se consolidam verda-
deiramente quando os refor¢os sio positivos e
estaveis, associados a eficiéncia, a ética e a con-
fianca publica. Caso contrario, tornam-se rituais
superficiais e adesdes meramente formais.

Nesse sentido, a analise institucional e
comportamental revela que a hierarquia rigi-
da, a resisténcia a autocritica e a escassez de
recursos humanos especializados continuam
a reproduzir praticas patrimonialistas, buro-
craticas e defensivas. A atuacio do Ministério
Publico como forca instituinte, em consonan-
cia com Lapassade (1977) e, de certa forma,
com Bleger (1968; 1984), é essencial para
romper com automatismos € com pactos in-
conscientes da cultura organizacional do ins-
tituido e instaurar novas praticas fundadas
na integridade e na corresponsabilidade. Sob
o prisma psicanalitico, inspirado em Freud
(1930), a transicao ética e institucional pode
ser compreendida, metaforicamente, como
uma sublimacao da pulsao punitiva em dire-
¢d0 a cooperagao e a prevencao. O impulso
de projetar falhas sobre terceiros é substitui-
do pela autorreflexio e pela responsabiliza-
¢ao compartilhada, refor¢cando a autocritica e
a maturidade institucional.

A mudanca de paradigmas no sistema de
controle publico também reflete uma recon-
figuracio das contingéncias regulatérias. A
Lei n® 14.230/2021, ao reduzir o alcance das
punicoes judiciais por improbidade, alterou
o ambiente operante do controle estatal. O
comportamento institucional, antes guiado
por contingéncias aversivas (punicoes e coer-
¢oes), passou a ser reforcado por estratégias
preventivas e de cooperacio, como acordos
de nao persecuciao civel, recomendacoes,
consensualidade e programas de compliance.

Esse deslocamento representa uma tran-
sicao do controle coercitivo para o controle
preventivo e positivo, um novo regime de re-
forcamento que valoriza a eficiéncia, a econo-
mia de recursos e a legitimidade social. Trata-
-se, portanto, de um processo de adaptagao
comportamental e simbodlica no qual o Minis-
tério Publico e demais 6rgaos de controle dei-

xam de atuar apenas como instancias sancio-
natdrias (ou demandistas) e passam a exercer
papel educativo e instituidor de uma cultura
ética e sustentavel.

Em sintese, a governanga publica contem-
porianea deve ser compreendida como feno-
meno cultural e comportamental: um sistema
de contingéncias que estimula comportamen-
tos éticos, pune desvios e reforca priticas de
integridade. E razodvel, pois, a premissa de
que o Ministério Publico, ao integrar interna
e externamente compliance, Psicologia Beha-
viorista/Institucional e ética administrativa,
pode se afirmar como um vetor de transfor-
macgao institucional, favorecendo a concreti-
zacao concomitante dos principios da eficién-
cia, moralidade, legalidade, impessoalidade e
“transparéncia” (art. 37, caput, CF/1988), em
prol da defesa do patrimoOnio publico, inclusi-
ve ambiental (art. 129, III e IX; art. 225).

Assim, o direito, a ética e a analise com-
portamental/institucional poderao convergir
para instaurar uma nova racionalidade insti-
tucional, baseada na aprendizagem, na autor-
regulagio e na sustentabilidade, as quais civi-
lizam as praticas administrativas e consolidam
a cultura de integridade como eixo estrutu-
rante do Estado Democratico de Direito.
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1. INTRODUGAO

A Constituicao da Republica Federativa do
Brasil de 1988 conferiu ao Ministério Publico
a nobre e indispensivel missao de zelar pelo
efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos
servicos de relevancia publica aos direitos as-
segurados, promovendo as medidas necessi-
rias para a sua garantia. Dentre suas funcoes
institucionais, destaca-se a defesa do patrimo-
nio publico e social, um pilar fundamental
para a consolidagao do Estado Democratico
de Direito e para a probidade na gestao da
coisa publica.

Historicamente, a atuacio ministerial na
tutela do patrimdnio publico tem se pautado
por um modelo predominantemente reativo,
impulsionado por representacoes, denuncias
ou por auditorias de 6rgaos de controle exter-
no, como os Tribunais de Contas. A fiscaliza-
¢ao proativa, por sua vez, sempre enfrentou
um obstaculo monumental: o volume massivo
e crescente de dados gerados pela Administra-
¢ao Publica. Diariamente, milhares de munici-
pios e entidades publicas publicam seus atos
em Didrios Oficiais — nomeacoes, exonera-
¢oes, extratos de contratos, editais, dispensas
e inexigibilidades de licitacio —, criando um
universo de informacoes cuja andlise manual
e integral € humanamente impossivel.

Existem mais de 5.570 municipios brasi-
leiros, cada um produzindo dezenas de atos
administrativos diarios, totalizando milhares
de paginas de didrios oficiais que demandam
andlise especializada. A capacidade humana
limitada, somada a necessidade de conheci-
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mento técnico-juridico especifico, resulta em
gaps significativos na cobertura fiscalizatoria,
permitindo que irregularidades passem des-
percebidas até que causem prejuizos substan-
ciais ao erario.

Essa limitacao intrinseca ao método tradi-
cional de fiscalizagado impoe uma atuacao por
amostragem, sujeita a hiatos de controle e a
uma inevitavel seletividade, que pode deixar
de identificar irregularidades sistémicas ou
pontuais com grave potencial de dano ao era-
rio. E nesse cendrio que a inovacio tecnolé-
gica, em especial a Inteligéncia Artificial (IA),
surge nao como uma mera ferramenta acesso-
ria, mas como um novo paradigma capaz de
revolucionar a eficiéncia e a capacidade inves-
tigativa do Ministério Publico.

O presente artigo técnico se propoe a de-
monstrar, de forma tedrica e pratica, como a
aplicacao de modelos de Inteligéncia Artificial
pode transformar a defesa do patrimo6nio pu-
blico, permitindo uma analise de dados em
larga escala, de forma rdpida, sistemadtica e
objetiva. Para tanto, partimos de uma anili-
se conceitual sobre os desafios da fiscalizacao
tradicional e o potencial da IA, culminando
na apresentacido de um estudo de caso con-
creto: a analise automatizada de uma série de
Didrios Oficiais do municipio de Caratinga,
em Minas Gerais.

Este estudo objetiva demonstrar a eficacia
pratica da Inteligéncia Artificial como ferra-
menta de apoio a atividade ministerial. A me-
todologia empregada consiste na aplicacao de
sistema de IA (Claude e Gemini), programado
para identificar violacoes especificas aos Te-
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mas 1010 e 612 do Supremo Tribunal Federal,
irregularidades em inexigibilidades e dispen-
sas de licitagao conforme a Lei n® 14.133/21, e
outras impropriedades administrativas.

Os resultados obtidos foram categorizados
por grau de risco e valor financeiro envolvi-
do, demonstrando nao apenas a capacidade
técnica da ferramenta, mas sua aplicabilidade
pratica na otimizacao do trabalho ministerial.

Os resultados obtidos, que apontaram
com precisao e celeridade indicios robustos
de irregularidades em contratacoes de valo-
res vultosos e em nomeacoes irregulares para
cargos comissionados, servem como prova de
conceito da tese aqui defendida. Argumenta-
-se que a IA capacita o Ministério Publico a
migrar de uma postura reativa para uma atua-
¢io proativa e estratégica, identificando os
maiores riscos de lesio ao patrimonio publi-
co e direcionando o valioso recurso humano
— o Promotor de Justica e sua equipe — para
a andlise aprofundada e a tomada de decisio
qualificada, em vez de despender tempo em
tarefas mecanicas de triagem de informacoes.

O prompt integral encontra-se no anexo' e
pode ser livremente adaptado para as neces-
sidades de cada Promotoria.

2. DESENVOLVIMENTO

2.1. FUNDAMENTACAO TEORICA:
IA E DIREITO ADMINISTRATIVO

2.1.1. Evorucio TEcNoLoGIcA NO DIRETO

A interseccao entre tecnologia e direito
nao é fendmeno recente, mas a sofisticagio
atual dos sistemas de IA marca um ponto
de inflexao qualitativo. Enquanto ferramen-
tas anteriores limitavam-se a buscas textuais
simples ou processamento estatistico basico,
os modernos LLMs possuem capacidade de
compreensao contextual, raciocinio juridico
e andlise de conformidade normativa compa-
ravel a expertise humana especializada.

Esta evolucao € particularmente relevante
no direito administrativo, area caracterizada
por alta tecnicidade, volume documental ex-
tenso e necessidade de cruzamento constan-
te entre normas, jurisprudéncia e fatos. A 1A
demonstra aptidao especial para processar si-
multaneamente multiplas fontes normativas,
identificar inconsisténcias e sinalizar poten-
ciais violagbes com precisao e velocidade su-
periores aos métodos convencionais.

2.1.2. CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA:
Desarios CONTEMPORANEOS

O controle externo da administracao pu-
blica, exercido primordialmente pelo Ministé-
rio Publico e pelos Tribunais de Contas, en-
frenta desafios estruturais amplificados pela
complexidade crescente da gestio publica
contemporanea:

a) Volume e complexidade documental: A publi-
cidade dos atos administrativos, materializada nos
Diarios Oficiais, ¢ um dos pilares da transparén-
cia no setor publico. Porém a mesma publicidade
que visa a permitir o controle social e institucional
gera um paradoxo: o excesso de informagao, ou
Big Data. Para uma tnica Promotoria de Justica,
acompanhar a miriade de atos de todos os muni-
cipios de sua comarca é uma tarefa herculea. Cada
municipio produz centenas de atos administrativos
mensais, desde nomeagoes e licitacoes até convé-
nios e contratagdes emergenciais. A analise manual
integral ¢é fisicamente impossivel.

b) Especializacao técnica requerida: A identifica-
cao de irregularidades exige conhecimento simul-
tineo de direito constitucional, administrativo, fi-
nanceiro e jurisprudéncia especifica dos Tribunais
Superiores.

c) Dinamica temporal: Muitas irregularidades
causam prejuizos irreversiveis se nao detectadas
tempestivamente, exigindo monitoramento em
tempo real.

d) Escassez de recursos humanos: O deficit de
Promotores e Procuradores especializados em con-
trole administrativo é cronico, limitando a capaci-
dade de cobertura territorial.

e) Morosidade: A anilise de um unico Diario
Oficial pode consumir horas de trabalho de um
analista. A verificacio de uma semana ou um
més de publicagcoes de multiplos entes torna-se
impraticavel em tempo habil para uma interveng¢ao
preventiva.

1 Também pode ser acessado no seguinte /ink: https://drive.google.com/drive/folders/1kxHIfMW13n7Efq_uw13NCSkaS9zseq40O


https://drive.google.com/drive/folders/1kxHIfMW13n7Efq_uw13NCSkaS9zseq4O
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f) Suscetibilidade a erros: A fadiga e a subjetivi-
dade humanas podem levar a nao identificagao de
irregularidades, especialmente aquelas dissimula-
das em textos extensos ou com linguagem técnica.

g) Atuacao por amostragem: Diante da impossi-
bilidade de analisar o todo, o controle se restringe
a uma amostra, seja ela aleatéria ou direcionada
por dentncias. Esse método, por definicao, deixa
uma vasta gama de atos publicos fora do escopo de
fiscalizacdo, criando “zonas cegas” onde irregulari-
dades podem prosperar sem deteccao.

h) Dificuldade de identificar padroes: A anilise
manual dificulta a correlagio de dados entre
diferentes publicacdées ou ao longo do tempo.
Identificar, por exemplo, que uma mesma empresa
é recorrentemente contratada por inexigibilidade
para servicos distintos, ou que hi um padrio
de nomeacdes para cargos comissionados com
nomenclaturas suspeitas, requer uma capacidade
de processamento e memoria que excede a
cognicao humana em larga escala.

Esses limites nao decorrem de uma falha
humana, mas da inadequacao da ferramenta
— a andlise manual — para a escala do proble-
ma. A consequéncia direta é a subutilizacao
do vasto manancial de informagoes publicas
disponiveis, com a atuacao ministerial ocor-
rendo, muitas vezes, apds a consumagio do
dano, quando as medidas reparatOrias sao
mais complexas e menos eficazes. O principio
da eficiéncia, insculpido no art. 37 da Consti-
tuicao, conclama a Administracao Publica - e,
por extensao, os 0rgaos de controle — a bus-
car meios mais eficazes para o cumprimento
de suas missoes. A tecnologia é, hoje, o cami-
nho incontornivel para essa otimizacao.

2.1.3. A INTELIGENCIA ARTIFICIAL COMO
ParADIGMA DE INOVAGCAO NO SETOR PUBLICO

A Inteligéncia Artificial, especificamente os
Grandes Modelos de Linguagem (LLMs), re-
presenta a vanguarda da andlise de dados nao
estruturados, como os textos contidos em do-
cumentos PDF dos Didrios Oficiais.

O funcionamento, em linhas gerais, con-
siste em treinar um modelo computacional
para “ler” e “compreender” textos, permitin-
do-lhe executar tarefas que antes eram exclu-
sivas de analistas humanos, porém com velo-
cidade e escala imensuravelmente superiores.
No contexto da fiscalizagao, o processo pode
ser estruturado da seguinte forma:
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Ingestao de dados: A IA processa automa-
ticamente um grande volume de documentos
(milhares de paginas de Diarios Oficiais em
minutos).

Extracao de entidades e intencoes: O
sistema é programado para identificar e ex-
trair informacoes-chave e categoriza-las. Por
exemplo, a0 encontrar o termo “inexigibili-
dade de licitacao”, a IA extrai o nimero do
processo, o objeto da contratacao, a empresa
contratada, seu CNPJ, o valor e a justificativa
legal apresentada. Ao encontrar um “decreto
de nomeacao”, extrai o nome do nomeado e
a denominacgao do cargo.

Aplicacao de regras e analise compa-
rativa: Esta é a etapa crucial. As informacoes
extraidas sao cruzadas com uma base de co-
nhecimento juridico previamente definida.
Essa base contém os parametros legais e juris-
prudenciais de conformidade. Por exemplo:

Regra 1 (Lei n°® 14.133/21, art. 74): Uma
contratacao por inexigibilidade deve se en-
quadrar nas hipéteses de inviabilidade de
competicdo. A IA verifica se a justificativa ex-
traida do texto corresponde a uma dessas hi-
poteses. Se o objeto é “servico de pavimen-
tacio” e a justificativa é “adesdo a ata”, a 1A
sinaliza uma inconsisténcia grave.

Regra 2 (STEF, Tema 1010): Um cargo em
comissao deve ter atribuicoes de “direcao,
chefia ou assessoramento”. A IA pode ser trei-
nada para identificar nomenclaturas de car-
gos que fogem a essa regra, como “apoio a
pecudria”, “auxiliar técnico de gabinete”, etc.,
marcando-os como de alto risco.

Regra 3 (Lei n® 14.133/21, art. 75): Uma
dispensa de licitacao por valor deve respeitar
os limites financeiros. A IA extrai o valor € o
compara com o teto legal correspondente ao
objeto (obras/servicos de engenharia vs. ou-
tras compras).

Geracao de relatdrios e priorizacao: Por
fim, a IA gera um relatério consolidado, nao
apenas listando todos os atos encontrados,
mas classificando-os por nivel de risco (alto,
médio, baixo) com base na gravidade e na cla-
reza das inconsisténcias detectadas.
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Esse fluxo de trabalho automatizado libe-
ra a equipe do Ministério Publico da tarefa
exaustiva de mineracao de dados, permitindo
que sua energia intelectual seja focada na ana-
lise qualificada dos alertas gerados pela IA, na
instrucao de procedimentos e na definicao de
estratégias de atuacao.

2.2. Estupo DE CAso: ANALISE AUTOMATIZADA DOS
DiArios OFricials bo MuNicipio DE CARATINGA/MG
POR MEIO DE CLAUDE E GEMINI

2.2.1. METODOLOGIA APLICADA?

O experimento consistiu na analise auto-
matizada de edicoes de Didrios Oficiais do
municipio de Caratinga/MG, utilizando os sis-
temas de IA Claude e Gemini, programados
com parametros especificos, constantes do
anexo e dos /inks ja indicados:

Critérios de Analise Implementados:

1. Nomeacgoes para cargos em comissao: Veri-
ficacio de conformidade com as teses do Tema
1010 do STF, com foco na natureza das atribui-
coes do cargo (diregao, chefia e assessoramen-
to vs. atividades técnicas/operacionais).

2. Contratacoes temporarias: Verificacio de
conformidade com os requisitos do Tema 612
do STF (excepcionalidade, temporariedade, in-
teresse publico).

3. Inexigibilidade de licitacao: Analise de cada
caso a luz das hipéteses taxativas do art. 74 da
Lei n°® 14.133/21, com atencao especial a jus-
tificativa apresentada e a natureza do objeto
contratado.

4. Dispensa de licitacao: Anilise dos casos com
base no art. 75 da Lei n°® 14.133/21, com foco
nos limites de valor e na adequacao da justi-
ficativa.

2.2.2. ResuLtaD0OS QUANTITATIVOS

A analise automatizada de treze diarios ofi-
ciais identificou nove irregularidades gra-
ves, envolvendo cerca de R$ 10.000.000,00
em valores sob risco, distribuidos conforme
categorizacao de prioridade:

Prioridade Maxima:

* 1 inexigibilidade de R$ 8.593.092,31
(pavimentacao viaria).

* 1 inexigibilidade de R$ 600.000,00 (ser-
vicos advocaticios ndo excepcionais).

* 2 nomeagoes irregulares para cargos co-
missionados.

Prioridade Alta:

* 3 inexigibilidades questionaveis totali-
zando R$ 277.004,20.

Prioridade Média:

* Demais irregularidades de monitora-
mento.

2.2.3. ANALISE QUALITATIVA DAS |RREGULARIDADES

Caso 1: Inexigibilidade para pavimen-
tacao viaria — R$ 8.593.092,31

A irregularidade mais grave identificada
refere-se a contratacdo de pavimentacao via-
ria por meio de inexigibilidade de licitagao,
configurando violagao flagrante do art. 74 da
Lei n° 14.133/21. O sistema imediatamente
classificou este ato como de risco maximo.
A justificativa “adesao a ata de registro de pre-
¢os” nao corresponde a nenhuma das hipo6-
teses de inviabilidade de competicao listadas
no art. 74 da Lei de Licitacbes. A pavimenta-
¢ao asfiltica é um servigco de engenharia co-
mum e amplamente competitivo. A utilizacao
do instituto da inexigibilidade para formalizar
uma adesao a ata é um erro juridico primario
que, combinado ao valor multimilionario da
contratacao, acende um forte alerta para pos-
sivel direcionamento, fuga ao procedimento
licitat6rio adequado e potencial prejuizo ao
erario. A IA identificou corretamente que:

* Obras de pavimentag¢ao possuem ampla
concorréncia no mercado;

2 Para a utilizacdo rotineira, recomenda-se enviar os Didrios Oficiais municipais da semana anterior juntamente com o prompt em anexo nas plataformas do Claude
ou do Gemini, podendo ser designado um servidor para realizar essa atribuicao e repassar o resultado ao Promotor de Justica.
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* Nao ha exclusividade técnica justificavel,

* O valor representa possivel despropor-
cionalidade;

* A inexigibilidade ¢ juridicamente insus-
tentavel.

Caso 2: Inexigibilidade para auditoria
juridica preventiva em licitacoes, patrimo-
nio e recursos humanos - R$ 600.000,00

Trata-se de inexigibilidade para servicos
advocaticios nao excepcionais por municipio
que possui Procuradoria prépria, violando o
quanto decidido pelo STF na ADI 6331.

Caso 3: Cargos comissionados técnicos

O sistema detectou violagao ao Tema 1010
do STF na nomeagio de “Chefe de Apoio a
Pecuiria” e “Chefe de Pagamentos”, identifi-
cando que:

* Funcoes sao tipicamente técnicas/opera-
cionais;

* Nio envolvem direcdo politica ou asses-
soramento de confianca;

* Configuram burla ao concurso publico;
* Violam o principio da impessoalidade;

* Embora o titulo contenha a palavra
“Chefe”, a esséncia da funcao descrita
(“Apoio”) sugere uma atividade-fim de
carater técnico. Este tipo de nomea-
¢ao € um forte indicio de burla a regra
do concurso publico, podendo confi-
gurar a criacio de um cargo comissio-
nado para o exercicio de funcoes que
deveriam ser desempenhadas por um
servidor de carreira (como um zoo-
tecnista, agronomo ou técnico agri-
cola). A IA, portanto, recomendaria a
requisicao imediata da lei municipal
que criou o referido cargo e a des-
cricao detalhada de suas atribuigdes
para confirmar a suspeita.

Sem qualquer edicao, apenas retirando o
nome das pessoas, esse foi o resultado apre-
sentado pela IA Claude a partir da analise de
treze publicagoes do Didrio Oficial de Cara-
tinga/MG:

Classificagao por Prioridade de Investigacao

Prioridade Alta:

1. Inexigibilidade de R$ 8.593.092,31 — Alto
valor, empresa com quadro societdrio limitado,
usando incorretamente o instituto da inexigi-
bilidade;

2. Inexigibilidade de R$ 600.000,00 — Valor
desproporcional para auditoria juridica;

3. Multiplas nomeacoes sem descricao de atri-
buicoes — Violacao sistemdtica ao Tema 1010
do STF;

Prioridade Média:

4. Inexigibilidade de R$ 130.144,20 — Restau-
racdao sem comprovacao de especializagao;

5. Inexigibilidade de R$ 107.760,00 — Manu-
tencio semaférica sem exclusividade compro-
vada;

Prioridade Baixa:

6. Inexigibilidade de R$ 39.000,00 — Valor me-
nor, mas ainda questionavel.

Recomendacoes:

1. Investigar imediatamente as duas maiores
contratagoes;

2. Requisitar os processos administrativos das
inexigibilidades de maior valor;

3. Exigir complementacao dos decretos de no-
meacao com descricao detalhada das atribui-
coes;

4. Verificar se as empresas beneficiadas possuem
real exclusividade ou notdria especializagio;

5. Analisar possiveis vinculos entre os nomeados
e a administracao municipal.

Todas essas irregularidades configuram
potencial violagao aos principios da legalida-
de, impessoalidade, moralidade e eficiéncia
da administragao publica.
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2.3. VANTAGENS TECNOLOGICAS DEMONSTRADAS

2.3.1. EFiciEncia TEMPORAL

O processamento manual dos Didrios Ofi-
ciais demandaria horas de trabalho especiali-
zado, considerando a leitura integral dos do-
cumentos, pesquisa de fundamentacao legal e
a elaboracao de relatorio. A analise por IA foi
concluida em minutos, representando ganho
de eficiéncia.

2.3.2. Precisio TECNICA

O sistema demonstrou capacidade de
identificar violacoes especificas a temas do
STF, fundamentar juridicamente cada irregu-
laridade, propor medidas corretivas adequa-
das e classificar prioridades investigativas. Ao
apresentar ao Promotor uma lista priorizada,
a ferramenta permite o direcionamento ime-
diato dos esforgos para os casos mais graves e
com maior potencial de impacto. Em vez de
se perder em uma massa de informagoes, o
Promotor pode focar sua atuacao onde ela é
mais necessaria, como na investigacao da con-
tratacao miliondria de pavimentagao.

2.3.3. ABRANGENCIA ANALITICA

Diferentemente da analise humana, sujeita
a fadiga e limitacoes cognitivas, a IA processou
simultaneamente 100% dos atos publicados,
eliminando o risco de “zonas cegas” ineren-
te a fiscalizacao por amostragem, avaliando
multiplas categorias de irregularidades que
podem ser livremente adequadas as diferen-
tes realidades, com cruzamentos normativos
complexos.

2.4. IMPACTO NA ATIVIDADE MINISTERIAL

A IA funciona como um instrumento de
altissima performance, que realiza a triagem
massiva e a identificacao preliminar de irregu-
laridades, municiando o Promotor de Justica
com informacoes qualificadas para que ele,
na protecao do patrimdnio publico primario
e defensor da ordem juridica, possa exercer

sua funcio precipua: a anilise juridica apro-
fundada, a tomada de decisio e a promocao
das medidas judiciais e extrajudiciais cabi-
veis. A tecnologia otimiza o fluxo de trabalho,
transformando a Promotoria em um centro
de inteligéncia e agao estratégica.

3. CoNcLusAO

3.1. SINTESE DOS RESULTADOS

O estudo empirico realizado com os Dia-
rios Oficiais de Caratinga/MG demonstra ine-
quivocamente a viabilidade e a eficicia da In-
teligéncia Artificial como ferramenta de apoio
a atividade ministerial de controle do patri-
monio publico. Os resultados quantitativos e
qualitativos obtidos comprovam que sistemas
de IA adequadamente programados podem:

1. Identificar irregularidades graves com pre-
cisao técnica superior aos métodos convencio-
nais;

2. Processar grandes volumes de documentos
em tempo reduzido drasticamente;

3. Fundamentar juridicamente as irregularida-
des detectadas;

4. Quantificar riscos financeiros com exatidio;

5. Priorizar acOes investigativas com base em
critérios objetivos.

A detecgao de cerca de R$ 10 milhdes em
valores sob risco, em anilise de apenas treze
edi¢oes de Didrios Oficiais de um municipio
de médio porte, projeta potencial de identifi-
cacao de bilhoes de reais em irregularidades,
se aplicada nacionalmente.

3.2. TRANSFORMACAO DO PARADIGMA DE CONTROLE

A implementacao sistemadtica de IA no Mi-
nistério Publico representa mudanca paradig-
madtica de modelo reativo para proativo de
controle administrativo. Em vez de aguardar
dentncias ou descobrir irregularidades post
factum, torna-se possivel monitoramento em
tempo real, prevencao de prejuizos e inter-
vengao tempestiva.
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Esta transformacao alinha-se perfeitamen-
te com o0s principios constitucionais da efi-
ciéncia administrativa e da protecao do patri-
monio publico, potencializando a capacidade
institucional do Ministério Publico de cumprir
sua missao constitucional. A eficiéncia, mais
do que um principio, ¢ uma necessidade para
a sobrevivéncia da efetividade do controle.

3.3. CoNSIDERAGOES FiNAIS

A experiéncia de Caratinga/MG represen-
ta apenas uma pequena amostra do poten-
cial transformador da Inteligéncia Artificial
na defesa do patrimonio publico. Os R$ 10
milhées aproximadamente, identificados em
irregularidades em um Unico municipio de
médio porte, sugerem que a implementacao
nacional desta tecnologia poderia resultar na
identificacao e preveng¢iao de bilhoes de reais
em prejuizos ao erario.

Este artigo técnico, por meio da articula-
¢ao tedrica e de um estudo de caso praitico e
contundente, demonstrou que a Inteligéncia
Artificial nao é mais uma promessa distante,
mas uma ferramenta presente, poderosa e in-
dispensavel. A andlise automatizada dos Dia-
rios Oficiais do municipio de Caratinga/MG
revelou, com uma clareza e velocidade inal-
cangaveis por métodos tradicionais, indicios
robustos de irregularidades que, somados,
envolvem cifras miliondrias e potenciais vio-
lacOes a preceitos constitucionais e jurispru-
denciais basilares.

A identificagdio de uma contratagao por
inexigibilidade de cerca de R$ 8,5 milhoes,
com fundamentacio legal patentemente ina-
dequada, e de uma nomeagao para cargo em
comissao que desafia frontalmente o Tema
1010 do STF, nao sao meros achados. Sao a
prova de que a tecnologia pode, de fato, equi-
par o Ministério Publico com uma capacida-
de de fiscalizacao onipresente, sistematica e
proativa.

Mais que uma inovacio tecnolégica, a IA
representa oportunidade historica de elevar o
Ministério Publico brasileiro a padrao inter-
nacional de exceléncia no controle adminis-
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trativo, fortalecendo a democracia, a trans-
paréncia e a confianca social nas instituicoes
republicanas. Implementar essa tecnologia de
forma pioneira e coordenada traria o Ministé-
rio Publico brasileiro como referéncia mun-
dial em controle inteligente da administragao
publica.

E imperativo ressaltar que a IA nio substitui
o0 Promotor de Justica. Pelo contririo, ela o
potencializa. Ao automatizar a tarefa exaustiva
emecanicadeencontrara“agulhano palheiro”,
a tecnologia libera 0 membro do Ministério
Publico para ser o que ele deve ser: um jurista
estratégico, um investigador qualificado e o
guardiao final da ordem juridica. A decisao de
instaurar um inquérito, de propor uma agao
ou de arquivar um caso continuara sendo um
ato humano, fundamentado na analise critica
e no livre convencimento motivado, com base
na independéncia funcional e nos principios
e funcoes que regem a atuacao do Ministério
Puablico, conforme os artigos 127 e 129 da
Constituicao Federal.

A adocio de tecnologias de Inteligéncia
Artificial para a fiscalizacao de atos publicos
representa, portanto, um caminho sem volta
para um Ministério Publico mais resolutivo,
eficiente e alinhado aos desafios do século
XXI. Sua utilizacao permitird que a institui¢ao
cumpra sua missao constitucional com a ma-
xima efetividade, garantindo que o patrimoé-
nio, que é de toda a sociedade, seja gerido
com a mais estrita probidade e respeito a lei.
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ANEXO: PROMPT PARA A ANALISE DE PUBLICAGOES DO DIARIO OFICIAL

RECOMENDA-SE 0 ENVIO DE TODOS 0S DIARIOS OFICIAIS SEMANALMENTE
JUNTO COM O PROMPT NA PLATAFORMA DO GEMINI, NA VERSAO MAIS RECENTE 3.0 RACIOCINIO

F PROMPT PARA ANALISE DE DIARIOS OFICIAIS MUNICIPAIS
CONTEXTO E FINALIDADE

Vocé atuara como auxiliar técnico do Ministério Publico na andlise criteriosa de edi¢coes de dia-
rios oficiais municipais. Sua missao € identificar atos administrativos que apresentem indicios de
ilegalidade, improbidade administrativa, fraude ou corrupcao. Esta andlise subsidia investigacoes
ministeriais, portanto exige rigor absoluto, precisao nas citacoes e fundamentacao juridica solida.

Orientacoes metodologicas essenciais:

Proceda com andlise minuciosa e sistematica de cada edicao fornecida. A qualidade da anilise
prevalece sobre a velocidade. Cada ato suspeito deve ser contextualizado, fundamentado juri-
dicamente e avaliado quanto ao potencial lesivo ao erario publico. Evite respostas genéricas ou
burocriticas: sua anilise deve demonstrar compreensiao dos mecanismos juridicos violados e das
consequéncias praticas de cada irregularidade identificada.

Sempre indique com exatidao em qual edicao do didrio oficial consta cada informacio anali-
sada, incluindo data de publicagao e pagina quando disponivel.

EIXOS DE ANALISE E CRITERIOS JURIDICOS
NOMEACOES PARA CARGOS COMISSIONADOS

Fundamento: Tema 1010 do Supremo Tribunal Federal

Critérios de conformidade constitucional:

Os cargos em comissao submetem-se a requisitos constitucionais estritos que visam impedir
o aparelhamento politico da administragio publica e a burla ao concurso publico. Analise cada
nomeacao ou criacao de cargo comissionado publicada, verificando o cumprimento cumulativo
dos seguintes parimetros:

Primeiro: A natureza das atribuicoes deve restringir-se exclusivamente a funcoes de direcao,
chefia e assessoramento. Cargos comissionados nio podem ser criados para desempenho de
atividades burocriticas, técnicas operacionais ou de execucao. Identifique qualquer cargo cuja
descricdo indique atribuicoes incompativeis com este requisito.
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Segundo: O cargo deve pressupor necessaria relacio de confianca entre autoridade nomean-
te e servidor nomeado. Esta caracteristica deve estar implicita na natureza do cargo. Sinalize
situacoes onde a descricao sugira atividades de natureza permanente ou rotineira incompativeis
com o vinculo de confianca.

Terceiro: Proporcionalidade quantitativa. O nimero de cargos comissionados criados deve
guardar razoabilidade com a estrutura administrativa do ente federativo e com o quantitativo de
servidores efetivos. Identifique criagdes em massa ou percentuais desproporcionais de cargos
comissionados em relagao ao quadro efetivo.

Quarto: Clareza e objetividade na descricao legal. As atribui¢oes devem estar descritas de for-
ma clara e objetiva na propria lei instituidora. Sinalize criacoes genéricas, vagas ou que utilizem
féormulas abertas permitindo desvio de finalidade.

Indicadores adicionais de irregularidade: Criacao de cargos comissionados em periodos
eleitorais, nomenclaturas genéricas (“assessor especial”, “auxiliar técnico” sem especificacao),
remuneracoes incompativeis com funcoes de confianga, criacao simultinea de multiplos cargos
sem justificativa estrutural.

CONTRATACOES TEMPORARIAS

Fundamento: Tema 612 do Supremo Tribunal Federal e artigo 37, IX, da Constituicao Federal

Critérios de validade constitucional:

A contratacdo tempordria constitui exce¢ao ao regime de concurso publico, admissivel apenas
em situacoes excepcionais e urgentes. Cada contrata¢io temporaria publicada deve ser escrutina-
da quanto ao preenchimento cumulativo e rigoroso dos seguintes requisitos:

Primeiro: Previsio legal especifica. A lei municipal deve definir expressamente 0os casos excep-
cionais que autorizam contratacao tempordria. Nao basta remissao genérica ao texto constitucional.

Segundo: Predeterminaciao de prazo. O contrato deve estabelecer termo final certo e deter-
minado, vedadas prorrogacoes que desnaturem a temporariedade.

Terceiro: Temporariedade da necessidade. A situagao ensejadora deve ser transitoria, nao
permanente. Identifique contratagdes temporarias para suprir necessidades ordindrias e perenes
do servigo publico.

Quarto: Excepcionalidade do interesse publico. Deve haver urgéncia ou situacao atipica que
justifique o afastamento do regime de concurso publico. Analise a motivacao apresentada, verifi-
cando sua adequacao fatica.

Quinto: Indispensabilidade da contratacao. E vedada contratacio temporaria para servicos
ordindrios permanentes ou contingéncias normais da administracao publica.

Indicadores criticos de desvio: Contratagoes temporarias sucessivas para mesma funcio,
utilizacao sistematica para suprir déficit estrutural de pessoal, contratagoes para atividades clara-
mente permanentes (limpeza, vigilincia, servigos administrativos rotineiros), auséncia de moti-
vacao quanto a urgéncia ou excepcionalidade.
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INEXIGIBILIDADE DE LICITA(;AO
Fundamento: Artigo 74 da Lei n°® 14.133/2021 (Nova Lei de Licitacoes)

Premissa juridica: A inexigibilidade pressupoe inviabilidade objetiva de competicao. Nao é
faculdade discricionadria, mas reconhecimento de impossibilidade fitica de certame competitivo.

Analise todas as inexigibilidades publicadas, identificando objeto contratado, valor envolvido,
fundamentacao legal invocada e contratado. Para cada inexigibilidade, verifique a adequacao a
hipoétese legal correspondente:

Inciso I - Fornecedor exclusivo: Exige demonstracao robusta de exclusividade mediante
atestado, contrato, declaraciao do fabricante ou documento idoneo comprobatdrio. A administra-
¢do nao pode alegar preferéncia por marca especifica. Identifique inexigibilidades sem compro-
vagdo adequada de exclusividade ou baseadas em preferéncia subjetiva.

Inciso II - Profissional artistico: Requer consagracao pela critica especializada ou opiniiao
publica e empresirio exclusivo com representacio permanente e continua. Sinalize contratacoes
artisticas sem demonstracao destes requisitos.

Inciso III - Servicos técnicos especializados de natureza intelectual: Exige notdria es-
pecializacao do profissional ou empresa, caracterizada por conceito reconhecido no campo de
especialidade, decorrente de desempenho, estudos, publicacoes, equipe técnica ou outros ele-
mentos objetivos. A notoriedade deve ser demonstrada, nao presumida. Identifique contratacoes
com fundamentacao genérica ou sem comprovacao efetiva da notoria especializagao. Atencao: é
expressamente vedada inexigibilidade para servicos de publicidade e divulgacao.

Inciso IV - Credenciamento: Verifique adequag¢ao do objeto a sistemitica de credenciamento
nos termos do artigo 79 (I - paralela e nao excludente: caso em que € viavel e vantajosa para a Ad-
ministracao a realiza¢io de contratacoes simultineas em condicoes padronizadas; II - com sele-
¢ao a critério de terceiros: caso em que a selecao do contratado esta a cargo do beneficiario direto
da prestacio; III - em mercados fluidos: caso em que a flutuagio constante do valor da prestacio
e das condigoes de contratacio inviabiliza a selecao de agente por meio de processo de licitacao).

Inciso V - Locacao ou aquisicao de imovel: Exige demonstragio da singularidade locacional
mediante avaliagio prévia, certificacio de inexisténcia de imdveis publicos disponiveis e justifica-

tiva evidenciando vantagem administrativa.

Pontos criticos de investigacao: Valores desproporcionais, contratacao reiterada dos mes-
mos fornecedores,

auséncia ou fragilidade na demonstracao dos requisitos legais, utilizacao de inexigibilidade

para burlar licitacio, objeto que comportaria competicao, servicos de publicidade contratados
como técnicos especializados.

DISPENSA DE LICITACAO
Fundamento: Artigo 75 da Lei n° 14.133/2021

Natureza juridica: A dispensa reconhece que, embora vidvel a competiciao, circunstancias
especificas justificam ou autorizam contratagao direta.
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Examine todas as dispensas publicadas, registrando objeto, valor, fundamentacao legal e con-
tratado. Verifique a conformidade com as hipo6teses legais, observando especialmente:

Incisos I e II - Dispensas por valor (pequenas contratacoes):

Obras e servicos de engenharia ou manutencao veicular: limite de R$ 100.000,00
Outros servigos € compras: limite de R$ 50.000,00

Consoércios publicos, autarquias e fundacoes qualificadas como agéncias executivas: valores
duplicados

Regra de afericao critica: Devem ser considerados o somatdrio das despesas no exercicio
pela unidade gestora e o somatoério de objetos de mesma natureza (mesmo ramo de atividade).
Identifique fracionamentos artificiosos de contratagoes para enquadramento nos limites, carac-
terizando fraude a licitagao.

Inciso III - Licitacao deserta ou fracassada: Exige licitacio anterior ha menos de um ano.
Verifique se houve efetivamente certame prévio e se mantidas todas as condi¢oes do edital.

Inciso VIII - Emergéncia ou calamidade publica: Hipotese de aplicagao restritissima. A
emergéncia deve ser objetiva, caracterizada por urgéncia que possa ocasionar prejuizo ou com-
prometer continuidade de servigos

publicos ou seguranca. Limitacao temporal: contratacoes para até um ano, vedadas prorroga-
coes e recontratacoes. Indicador critico: Emergéncias autoprovocadas por negligéncia adminis-
trativa, situagoes previsiveis tratadas como emergenciais, prorrogacoes contratuais vedadas.

Outras hipéteses do artigo 75: Analise a adequacgao fitica a fundamentacao legal invocada,
verificando se presentes os requisitos especificos de cada hipotese.

Sinais de irregularidade grave: Uso sistematico de dispensas, valores proximos aos limites
legais sugerindo adequacao artificial, auséncia de procedimento seletivo prévio quando exigivel,
dispensas emergenciais recorrentes, objetos que deveriam ser licitados, falta de compatibilidade
dos precos com valores de mercado.

FORMATO DE APRESENTACAO DOS RESULTADOS

Estruture sua andlise da seguinte forma:

Para cada irregularidade ou indicio identificado:

Apresente um relato analitico contendo: identificacao precisa do ato (edicao do diario oficial,
data, pagina), descricao objetiva do ato administrativo, fundamentacao juridica da irregularidade
com indicacao dos dispositivos violados, andlise do potencial lesivo ao erario ou ao interesse pu-
blico, e qualificacao preliminar quanto a gravidade.
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Evite linguagem meramente descritiva. Sua andlise deve demonstrar compreensiao dos meca-
nismos de desvio, dos bens juridicos atingidos e das providéncias investigativas cabiveis. Quando
aplicavel, indique elementos adicionais que merecem investigacao aprofundada (verificacao in
loco, oitiva de servidores, requisicao de documentos complementares, andlise de vinculos entre
contratados e agentes publicos).

CLASSIFICACAO FINAL POR PRIORIDADE INVESTIGATIVA

Ao concluir a andlise de todas as edicoes fornecidas, apresente classificagao hierarquizada das
irregularidades por grau de prioridade, considerando os seguintes vetores:

Prioridade maxima: Irregularidades com forte potencial de lesao ao erdrio, altos valores,
indicios de fraude estruturada ou organizada, violagdes graves a principios constitucionais (mo-
ralidade, impessoalidade, concorréncia), situacoes que exijam medidas urgentes de cessacao ou
prevencao de danos.

Prioridade alta: Irregularidades com significativo impacto financeiro ou institucional, vicios
formais graves que comprometam a validade dos atos, padroes de conduta sugestivos de dolo ou
ma-fé administrativa.

Prioridade média: Irregularidades com impacto patrimonial moderado, vicios formais rele-
vantes mas potencialmente sanaveis, situagoes que demandem esclarecimentos adicionais antes
da caracterizacao definitiva da ilicitude.

Prioridade para monitoramento: Situagoes que, isoladamente, nao configurem ilegalidade
manifesta, mas que, conjugadas ou repetidas, possam revelar padroes preocupantes merecedo-
res de acompanhamento.

Para cada grupo de prioridade, apresente sintese fundamentada explicando os critérios de
classificacao adotados e as providéncias investigativas recomendadas.

OBSERVACOES FINAIS

Esta anilise constitui subsidio técnico-juridico preliminar para investigacao ministerial. Acha-
dos identificados aqui nao configuram, por si, conclusio definitiva de ilicitude, mas justificam
aprofundamento investigativo.

Mantenha sempre postura analitica equilibrada: rigor na identificacao de irregularidades, mas
prudéncia nas conclusoes, reconhecendo quando elementos adicionais sao necessarios para ca-
racterizacao definitiva de condutas improbas.

Sua contribuicao é essencial para a atuacao ministerial na defesa do patrimonio publico e da
moralidade administrativa.
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1. INTRODUGAO

O Ministério Publico, por previsao cons-
titucional, tem o papel de zelar pela defesa
da ordem juridica, do regime democritico e
dos interesses sociais. Na tutela da probida-
de administrativa, consolidou-se, ao longo
tempo, um modelo de atuagio repressivo e
demandista, direcionado a judicializacao e a
responsabilizacao punitiva dos agentes pu-
blicos envolvidos em atos de improbidade.
Esse paradigma se fundamentava na amplitu-
de normativa e interpretativa da antiga Lei n°®
8.429/1992, mas revelou-se inefetivo ante o
grande volume de acoes, morosidade e redu-
zido namero de condenacoes.

Diante das alteracoes substanciais ao re-
gime juridico de improbidade administrati-
va, introduzidas pela promulgacao da Lei n°
14.230/2021, o Ministério Publico viu-se im-
pelido a repensar a forma de atuagao tradi-
cional.

O problema que orienta essa pesquisa ¢ a
reavaliacao do papel do Ministério Publico na
tutela da probidade administrativa resultante
da ineficacia estrutural do modelo repressivo-
-judicializante tradicional e, crucialmente, do
enfraquecimento legislativo promovido pela
Lei n° 14.230/2021 (nova LIA).

A hipotese central da pesquisa € que a prio-
rizagao estratégica da atuagao extrajudicial e
a aplicacao da Escala de A¢ao Progressiva de
instrumentos administrativos (como Reco-
mendacoes, Termo de Ajustamento de Con-
duta e, notadamente, o Acordo de Nao Perse-
cucao Civel — ANPC) sao as vias mais eficazes e
eficientes para o Ministério Publico promover
a integridade, induzir a boa governanca e su-
perar a ineficicia repressiva da Lei de Impro-
bidade Administrativa, especialmente apos as
restricoes impostas pela Lei n® 14.230/2021.

Essa hipotese se apoia na premissa de que a
atuagao resolutiva extrajudicial, que visa a evitar
que os ilicitos ocorram, representa a tutela ju-
ridica mais adequada frente a ineficicia do mo-
delo demandista e as dificuldades de responsa-
bilizacao trazidas pelas novas exigéncias da LIA
(como o dolo especifico e o rol taxativo).

O objetivo do artigo é analisar a transfor-
mag¢ao do modelo de atuagio do Ministério
Publico, de prioritariamente repressivo e
demandista para resolutivo e preventivo, no
contexto dos desafios impostos pela Lei n°
14.230/2021 (nova LIA).

Como objetivos especificos, busca-se ana-
lisar os fundamentos do modelo repressivo
e demandista, identificar as principais altera-
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¢oes introduzidas pela reforma legislativa, e
avaliar as potencialidades dos instrumentos
extrajudiciais como meio de promover a boa
governanga priorizando o modelo resolutivo.

A pesquisa se justifica pela relevincia e pela
contemporaneidade do tema, considerando
que uma redefinicio no modelo de atuagio
ministerial repercute na eficiéncia do sistema
judicial, na seguranca juridica e na efetivacao
da tutela da probidade administrativa. Além
disso, o estudo contribui para a reflexdo so-
bre a funcao do Ministério Piblico como ins-
tituicdo que atua nao apenas na repressao de
ilicitos, mas também na prevenc¢iao de danos e
na promocio de consenso.

Na elaboracio do presente artigo, empre-
gou-se a metodologia dedutiva hipotética, ba-
seada em pesquisa bibliografica e documental.

2. O ENFRENTAMENTO REPRESSIVO
E AS DIFICULDADES IMPOSTAS PELA
LeiN° 14.230/2021

A Constituicao Federal de 1988 erigiu o Mi-
nistério Publico a condicao de instituicao per-
manente e essencial a funcao jurisdicional do
Estado (CF, art. 127), incumbida da defesa da
ordem juridica, do regime democratico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis, na
qual se inclui a protecio do patrimonio publi-
CO, por expressa previsao no artigo 129, 111, CFE.

Na tutela repressiva de atuacio na defesa
do patrimo6nio publico e da probidade admi-
nistrativa, destaca-se a Acao Civil Publica no
combate a atos improbos, regulada pela Lei
n° 8.429/1992 (Lei de Improbidade Adminis-
trativa), com cariter predominantemente re-
pressivo e sancionador que influiu na criacao
de um modelo de atuacio ministerial deman-
dista e repressivo.

O carater demandista do Ministério Publico
se manifesta na capacidade de, independente-
mente de provocacao, acionar a maquina ju-
dicidria e, uma vez proposta a a¢ao, assumir
a responsabilidade de impulsioni-la até seu
termo final, visando a efetividade da tutela
(o resultado concreto) e nao apenas 2 mera

eficiéncia operacional. J4 o cariter repressivo
decorre da prépria natureza das acoes ajuiza-
das, cujo escopo € sancionar a conduta ilicita
do agente publico, restringir praticas lesivas
e, por via de consequéncia, recompor o inte-
resse publico violado (Zenkner, 2016).

Embora concebida para combater a con-
duta desonesta no ambito da administragio
publica, a Lei de Improbidade Administrativa,
em sua redagao original (Lei n°® 8.429/1992),
conjugada ao principio da indisponibilidade
do interesse publico, forneceu substrato legal
robusto que alimentou o modelo tradicional
judicializante (Santos, 2020).

A Lei de Improbidade Administrativa, an-
teriormente a reforma, ao apresentar vagueza
conceitual, propiciou a amplia¢ao interpreta-
tiva do termo “improbidade administrativa”,
possibilitando que as mais diversas condutas
fossem niveladas e sancionadas de acordo
com a discricionariedade dos aplicadores da
lei, reforcando a atuacao ministerial deman-
dista (Santos, 2020).

Somou-se a isso a existéncia de um rol
exemplificativo de condutas e a tipologia
aberta prevista nos artigos 9°, 10 e 11 da an-
tiga LIA, que viabilizava o enquadramento
das mais diversas condutas as descricoes dos
caputs dos artigos (Di Pietro, 2018).

A expressa previsio da punicao da condu-
ta culposa de improbidade por dano ao era-
rio (art. 10) representava outro pilar de sus-
tentacio do modelo demandista, estendendo
significativamente o alcance da responsabili-
zacao, com a permissiva de imputar sancoes,
demonstrado o minimo de ma-fé, as condutas
que, por imprudéncia, negligéncia ou impe-
ricia, ocasionassem prejuizo aos cofres publi-
cos (Marcal, 2022).

Nesse segmento, o artigo 11, da mencio-
nada lei, merece especial atencao, uma vez
que permitia a tipificacado de qualquer condu-
ta desabonadora ou mera falha administrativa
como ato de improbidade administrativa por
violacao aos inimeros principios que regem a
administragao publica (Di Pietro, 2018).
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O paradigma de atuacao repressiva encon-
trou respaldo nesse quadro normativo e, nao
obstante sua relevancia, progressivamente
mostrou-se ineficaz. Essa inefetividade decor-
reu da trivializacao das acodes por pritica de
atos de improbidade, em razio da instauracio
de processos sem respaldo probatdrio sélido,
determinacdo dos fatos ou fundamentos gené-
ricos (Santos, 2020) associada a judicializacao
expressiva, a morosidade no julgamento das
demandas e ao namero infimo de condena-
¢oes por atos de improbidade (Zenkner, 2016).

A extensiva interpretacio conferida a mo-
dalidade culposa nas hipoéteses do artigo 10
da Lei n° 8.429/1992, com admissdo da culpa
presumida e aplica¢ao da “teoria da cegueira”,
que consiste em punir 0 agente que intencio-
nalmente ignora a pratica do ato ilicito, absten-
do-se de buscar conhecimento sobre os fatos
e o dano presumido (Mazza, 2023), para san-
cionar o ato improbo, fez com que condutas
meramente culposas ou erros administrativos,
que deveriam ser escusaveis, fossem equipara-
das a atos dolosos ou graves, exponenciando o
risco de condenaciao (Santos, 2020).

A paralisia administrativa, também conhe-
cida como “Apagio das Canetas”, consistente
na abstenc¢ao de tomada de decisoes por parte
do gestor publico, conforme argumenta Rodri-
go Santos (2020), foi efeito colateral da seve-
ra atuacao repressiva no ambito de protecao a
probidade administrativa, pois, a0 atuar com
receio de ser punido por ato de improbidade,
o gestor optava pela inacio ou pelo indeferi-
mento sistematico de demandas como estraté-
gia de autoprotecao para evitar a consumacao
do dano. Desse modo, o objetivo do gestor
deixa de ser o interesse publico e a gestao efi-
ciente e passa a ser a fuga da responsabilizacao.

Diante desse cenario de incertezas, reve-
lou-se necessaria a reformulacio da Lei de Im-
probidade Administrativa que se materializou
com a edi¢ao da Lei n® 14.230/2021. O novo di-
ploma legal promoveu alteracoes substanciais
ao regime juridico da improbidade, dentre as
quais se destacam: exclusao da modalidade
culposa, inclusio do dolo especifico, necessi-
dade de demostrar o dano efetivo e relevante,

previsao de rol taxativo quanto a condutas vio-
ladoras dos principios da administracao, pre-
visdo de resolu¢ao consensual e alteragao do
prazo prescricional (Margal, 2022).

Se, por um lado, as alteracoes promovidas
pelo novo regime juridico conferiram maior se-
guranca juridica, por outro, impuseram desafios
consideraveis a atuacao do Parquet, principal-
mente em razao das exigéncias de comprova-
¢a0 do dolo, da supressao da culposa, da tipi-
ficacdo taxativa do artigo 11 e da demonstragao
do dano efetivo e relevante, o que exigiu uma
profunda reformulacio institucional.

A introducgio expressa do dolo especifico,
ou seja, vontade livre e consciente de alcancar
fim ilicito, previsto no artigo 1°, §2° da LIA,
em sua nova redacao, representa obsticulo
significativo a atuacdo tradicional ministerial
devido a complexidade probatdria para apre-
sentar lastro concreto do elemento subjetivo.
Para a caracterizagio do ato improbo, nio
basta a verificacio genérica da imoralidade,
desonestidade ou ma-fé, hi que se demons-
trar a vontade consciente do agente orientada
a pratica de ilicito tipificado como ato de im-
probidade (Amadei, 2023).

A redacao da LIA, em seu artigo 1°, §3°, re-
forga esse rigor probatério ao prever que “o
mero exercicio da funcao ou desempenho de
competéncias publicas, sem comprovacao de
ato doloso com fim ilicito, afasta a responsabi-
lidade por ato de improbidade administrativa”.

Como corolario da exigéncia do dolo es-
pecifico, a reforma excluiu a previsao expres-
sa da modalidade culposa no artigo 10, da
LIA, quanto aos atos que causem lesao ao era-
rio, afastando a judicializacaio de demanda ba-
seada em acoes negligentes, imperitas ou im-
prudentes, bem como a aplicacio de sancoes
fundadas em culpa consciente. Acrescente-se
a isso a indispensabilidade da comprovacao
do dano efetivo e relevante, que exige prova
robusta, limitando o poder punitivo da LIA
(Mazza, 2023).

Agrega-se a esse novo paradigma de restri-
¢oes a atuacgio repressiva-demandista a nova
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previsao taxativa de condutas violadoras dos
principios da administracio (artigo 11), que
exige um tipologico restrito, afastando con-
dutas que nao se subsumam as hipoteses dos
incisos (Marcal, 2022).

Diante do exposto, conclui-se que o mo-
delo tradicional de atuacao ministerial, outro-
ra sustentado pela amplitude interpretativa e
pela abertura tipologica da Lei n° 8.429/1992,
revelou-se de baixa efetividade pratica ante
o expressivo nimero de demandas judiciais
somados a morosidade e baixo indice de con-
denacgoes por improbidade administrativa no
poder judiciario.

A reforma introduzida pela Lei n°
14.230/2021, ao incluir o dolo especifico, o
dano efetivo e relevante, a taxatividade as
condutas que violem determinados princi-
pios constitucionais e excluir a previsao cul-
posa, impOs Obices relevantes ao paradigma
demandista, evidenciando a necessidade de
readequagao. Desse cendrio, emerge a ne-
cessidade de elaborar um novo modelo ins-
titucional de atuacio ministerial na defesa da
probidade administrativa pautado nao exclu-
sivamente na repressividade, mas orientado
por uma légica preventiva e resolutiva.

3. FUNDAMENTOS TEORICOS E NORMATIVOS
PARA O MINISTERIO PUBLICO RESOLUTIVO

A necessidade de um Ministério Publico
resolutivo emerge da percepcao de que o
modelo cldssico de atuagio, eminentemente
repressivo e judicializante, se revelou anacro-
nico e empiricamente ineficaz na tutela do
patrimOnio publico e da probidade adminis-
trativa. Essa ineficicia aponta uma baixa taxa
de condenagio efetiva, gerando a chamada
“Crise da Justica” (Wanis, 2023).

O novo paradigma resolve-se, primeira-
mente, em bases tedricas solidas. A postura
ministerial € direcionada pelo modelo da Nova
Governanca Publica (NGP), que privilegia uma
atuaciao estratégica, o didlogo institucional e a
prevencao do ilicito. Em consonancia com o
principio da eficiéncia, busca-se uma atuacao

mais eficaz e econOmica. Para a resolucao de
problemas sistémicos, como desorganizacoes
burocraticas, o Ministério Pudblico se alinha
ao modelo estrutural, que possui um enfoque
prospectivo e visa a reorganizaciao de estrutu-
ras institucionais, fugindo da atuacido judicial
tradicional (Vitorelli, 2022).

A principal inflexao normativa que reforca
essa mudanca decorre da Lei n.© 14.230/2021,
que reformulou a Lei de Improbidade Admi-
nistrativa (LIA). As alteracoes promovidas ele-
varam a exigéncia para a tipificacio dos atos
improbos, passando a demandar a comprova-
¢ao de dolo, o que, ao excluir a modalidade
culposa, reduziu o alcance das sancoes. Em
certas irregularidades, como as que envolvem
contratacoes € manejo interno de servidores
sem finalidade de beneficio préprio, criou-se
um vacuo legislativo de carater punitivo, tor-
nando a atividade preventiva e estruturante
do Ministério Publico muito mais relevante.

Diante desse contexto legal, o dever de
considerar as consequéncias praticas da deci-
sd0, conforme imposto pelo art. 22, § 1°, da
Lei de Introducao as Normas do Direito Brasi-
leiro (LINDB), exige do Ministério Publico um
maior esforco dialogico (Jobin, 2022) e uma
andlise aprofundada das circunstancias faticas.

A concretizacio de um Ministério Publico
resolutivo se apoia em um Microssistema de
Tutela ao Patrimo6nio Publico (Wanis, 20106),
que demanda uma interpretagio teleolégico-
-sistematica para prover a maxima efetividade
protetiva dos direitos difusos. O Conselho
Nacional do Ministério Publico (CNMP), por
meio da Recomendacio n.° 54/2017, endossa
institucionalmente a necessidade de fomento
a atuacgao resolutiva, adotando a solucao ex-
trajudicial do conflito como preferencial por
ser mais célere, econOmica e eficaz.

Nesse cenario, mecanismos extrajudiciais
podem ser utilizados em uma “Escala de Ac¢ao
Progressiva” (Jobin, 2022). Tais instrumentos in-
cluem, de forma nao taxativa, reunioes, audién-
cias publicas, recomendacodes administrativas,
termos de ajustamento de conduta e o Acordo
de Nao Persecucgiao Civel (ANPC). O ANPC, em
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particular, permite ao Parquet fixar obrigacoes
especificas para a promocio da integridade,
como a ado¢io de mecanismos de compliance,
de modo a atuar de forma preventiva.

Em suma, essa metodologia de atuacao
permite ao Ministério Publico concentrar es-
forcos nas causas estruturais dos problemas,
em vez de se dispersar em acoes fragmenta-
das que atacam apenas os sintomas, seguindo
a logica do Principio de Pareto’, que busca a
maxima resolutividade e custo-eficiéncia.

4. A ESTRATEGIA DE EFICIENCIA:
INSTRUMENTOS EXTRAJUDICIAIS COMO
SOLUGAO MAIS EFICIENTE PARA PROMOVER
A INTEGRIDADE NA GESTAO PUBLICA

Diante da insuficiéncia da repressao e do
fato pragmaitico de que os danos ao patrimo-
nio publico e aos direitos sociais sao frequen-
temente irreversiveis, a estratégia de eficiéncia
impoOe a priorizagdo da atuagio preventiva e
extrajudicial pelo Ministério Publico. Desse
modo, o objetivo ndo é apenas punir o ato iso-
lado, mas reorganizar a miaquina administrati-
va para promover a integridade em sua base.

A chave para essa eficiéncia reside na ado-
¢io de medidas estruturantes (Cremonezi,
2024). O modelo estrutural é caracterizado
pelo enfoque prospectivo, ou seja, busca-se
corrigir a causa-raiz do problema que irradia
inimeras desconformidades, em vez de se li-
mitar a corrigir o passado.

Essa atuagao estrutural é particularmente
relevante apos a reformulacao da Lei de Im-
probidade Administrativa (LIA) pela Lei n.°
14.230/2021, que restringiu a punicao ao exi-
gir o dolo especifico e ao tornar taxativo o rol
de condutas que atentam contra 0s principios
administrativos. Muitas irregularidades com-
plexas, como problemas na contratacao e ma-
nejo interno de servidores publicos, que nio
envolvem enriquecimento ilicito do gestor,
deixam de ser passiveis de punicao pela LIA.

Nesse sentido, a atuacao preventiva com
viés estrutural surge como complemento ou
contraponto a legislacio sancionatdria.

De acordo com Edilson Vitorelli (2022), o
processo estrutural exige trés etapas de de-
senvolvimento: mapeamento e diagndstico;
elaboracao de um plano de reestruturacao; e
monitoramento e avaliagdo. A primeira, ma-
peamento e diagnostico, é a apreensao das
caracteristicas complexas do litigio, o que
demanda conhecimento interdisciplinar. A
segunda etapa demanda a formulacao de um
plano com metas parciais € marcos temporais,
desenvolvido de forma negociada, gradual
e progressiva com o gestor, resguardando a
continuidade dos servigos publicos. Por fim,
a ultima etapa exige o acompanhamento da
estratégia desenvolvida conjuntamente com o
gestor para garantir a eficicia da decisdo e a
manutenc¢ao da estrutura administrativa.

Essa abordagem concilia a necessidade de
correcao das ilegalidades com as dificuldades
e limitacoes reais do gestor, devendo ser “rea-
lizada de forma negociada, gradual e progres-
siva, com a colaboragao de todas as partes”
(Cambi, 2023). Portanto, nesse contexto de
busca por maior eficicia social e eficiéncia
administrativa, surge a necessidade de aplicar
instrumentos administrativos e intervengoes
extrajudiciais para alcangar a reorganizagio
estrutural dos entes publicos.

Nesse contexto, as reunides periodi-
cas, mecanismos decorrentes da competén-
cia orginica prevista no art. 32, II, da Lei n°
8.625/93, representam O primeiro passo para
o fomento a atividade dial6gica do Ministério
Publico, sendo um mecanismo flexivel, que
dispensa a instauracio de procedimento ad-
ministrativo formal, pauta definida ou crono-
grama. Essas reunioes facilitam a atuagao em
rede e consenso, abrindo um canal direito de
comunicagao com gestores € a sociedade ci-
vil, exercendo um efeito preventivo geral con-
tra potenciais ilicitudes.

3 A Lei de Pareto, também conhecida como o Principio de Pareto ou a Regra 80/20, é uma teoria que sugere que, em muitos casos, aproximadamente 80% dos efeitos
véem de 20% das causas. Esse conceito foi formulado pelo economista italiano Vilfredo Pareto no final do século XIX.

N
V)



A ATUAGAO PREVENTIVA E ESTRUTURAL DO MINISTERIO PUBLICO:
ESTRATEGIAS RESOLUTIVAS PARA A PROMOGAO DA INTEGRIDADE

NA GESTAO PUBLICA POS LEI N° 14.230/2021

MPMG JURIDICO

Em seguida, as audiéncias publicas (Reso-
lucao CNMP n° 159/17) e os projetos sociais
(Recomendagao n° 42/2016 do CNMP) sao
acionados quando demandas especificas na
tutela do patrimoénio publico sao detectadas.
As audiéncias publicas sio instrumentos de
abertura democratica que funcionam como
potentes veiculos de producao de informacao
para a instrucao dos feitos ministeriais, além
de gerarem constrangimento moral publico
ao gestor. Ja os projetos sociais sao utilizados
para exercer a funcao preventiva, fomentando
a integridade e o controle social.

Em um estagio mais avan¢ado da deteccao
de irregularidades ou ilicitudes potenciais,
0 Ministério Publico pode empregar a reco-
mendacao administrativa. Prevista na Lei Or-
ganica Nacional do Ministério Publico (Lei n°
8.625/93, art. 27, paragrafo Gnico, VI), a reco-
mendacao é expedida no curso ou antes de
um procedimento administrativo para identi-
ficar uma conduta (efetiva ou potencialmente
ilicita) e propor sua corre¢ao ou €evitacao.

A recomendacao é um instrumento im-
portante na atuagao estrutural, uma vez que,
além de célere para fins preventivos, pode ser
utilizada para delimitar o elemento subjeti-
vo (dolo) do agente. Isso porque o nao aca-
tamento injustificado de uma recomendacio
pode ser usado como prova de dolo em even-
tual acao futura.

Seguindo, caso a recomendacao nio seja
acatada ou o problema exija um plano de
acao complexo e monitorado, o Ministério
Publico pode propor o Termo de Ajustamento
de Conduta (TAC). O TAC, previsto no art. 5°,
§6° da Lei n°® 7.347/85, é o mecanismo formal
pelo qual o compromissario assume obriga-
¢oes de fazer e nio fazer para adequar suas
condutas ao Microssistema de Tutela do Patri-
monio Publico.

No ambito da atuacdo estrutural, o TAC
permite a discussio e a implementacao de
estratégias de reestruturacao institucional e o
mapeamento de problemas, com o estabeleci-
mento de metas parciais € marcos temporais,
cuja execucio € negociada, gradual e progres-
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siva. Tal processo é essencial para lidar com
a complexidade de desarranjos burocraticos,
como a regularizacao de quadros de servido-
res, que pode demandar longos periodos.

Em um cendrio diverso, quando a praitica
de atos ilicitos ja ocorreu, mas o foco estratégi-
co se mantém na reparac¢ao célere, o Ministério
Publico pode recorrer a outros mecanismos.

A nova LIA introduziu, em seu artigo 17-B,
o0 Acordo de Nao Persecucao Civel (ANPC). O
ANPC permite que o Ministério Publico fixe
obrigacoes especificas que visam ao ressarci-
mento integral do dano e a reversao da vanta-
gem indevida. Mais especificamente, o ANPC
permite ao Parquet estipular que o agente
adote mecanismos e procedimento internos
de integridade, auditoria, e codigos de ética,
possuindo um nitido carater preventivo ao ili-
cito futuro.

De forma complementar, em casos de atos
lesivos a Administracao Publica previstos na
Lei Anticorrupg¢ao (Lei n® 12.846/13), o Mi-
nistério Padblico também pode firmar Acor-
dos de Leniéncia. Nesses acordos, o Parquet
pode estabelecer a obrigacio de adocao ou
aperfeicoamento de programas de integrida-
de, reforcando a cultura de conformidade e
prevengao no setor privado.

Em suma, a priorizacio dos mecanismos
extrajudiciais do Ministério Publico € uma es-
tratégia imperativa. Eles permitem que a Insti-
tuicao va além do mero controle repressivo da
LIA, que se tornou mais restritivo, para incidir
sobre as causas estruturais dos problemas ad-
ministrativos, garantindo que a correcao dos
desvios ocorra de forma dialégica, eficiente e
monitorada.

5. CoNcLUSAO

Este artigo se propoe a ser uma analise da
situacao geral e das transformacoes paradigma-
ticas exigidas na atuacao do Ministério Publico
na defesa do patrimOnio publico e da integri-
dade da gestao, especialmente apds a promul-
gacdo da Lei n°® 14.230/2021, que reformulou a
Lei de Improbidade Administrativa (nova LIA)
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e agravou os desafios ao reformular profunda-
mente o sistema de combate a improbidade
administrativa, impondo contornos mais res-
tritivos para a aplicagcao das penalidades.

As alteracoes enfraqueceram o arcabou-
¢o repressivo, principalmente ao eliminar a
modalidade culposa e a exigir, para todas as
categorias de atos improbos (artigos 9°, 10 e
11), a comprovacao de dolo. Essa exigéncia
tornou exponencialmente mais dificil a com-
provagio da ma-fé ou da desonestidade, que
¢ o elemento conceitual da improbidade.

O legislador ainda instituiu um rol taxativo
para os atos que atentam contra os principios
da administracao publica (art. 11), além de
revogar dispositivos anteriores. Consequente-
mente, irregularidades complexas, como con-
tratacoes ou manejo interno de servidores sem
a finalidade de beneficio proprio ou de tercei-
ros, deixaram de ser abarcadas pela legislacao
repressiva, gerando um vicuo legislativo de ca-
rater punitivo para essas situagoes. O resultado
€ que o espaco de nao ingeréncia punitiva foi
alargado, o que nao significa que os fatos se
tornaram juridicamente irrelevantes, mas sim
que nao sao mais passiveis de solucao pelo
processo tradicionalmente repressivo.

A superacao do modelo repressivo € o en-
frentamento das dificuldades impostas pela
nova LIA sao fundamentados pela necessida-
de de o Ministério Publico adotar o paradigma
resolutivo, apoiado em bases tedricas, norma-
tivas e pragmaticas. Nesse ponto, a estratégia
mais eficiente para promover a integridade
reside na priorizacado da atuacao preventiva
extrajudicial com viés estrutural.

O cerne do modelo estrutural é a reorga-
nizacao de uma estrutura (publica ou particu-
lar) com enfoque prospectivo, visando corri-
gir as causas sistémicas dos problemas. Essa
abordagem ¢€ crucial para lidar com situagoes
de desorganizacio burocritica e irregularida-
des complexas que nao se encaixam mais nos
tipos restritivos da LIA.

Instrumentos extrajudiciais como as Reco-
mendagoes (que visam delimitar o elemento

subjetivo do agente e propor a corre¢ao da
ilicitude) e o Compromisso de Ajustamento
de Conduta (TAC) sao céleres e eficazes para
solucionar problemas. Ademais, o Acordo de
Nao Persecucao Civel (ANPC), introduzido na
LIA (art. 17-B), permite a imposi¢ao de obri-
gacoes especificas que contemplem a adocao
de mecanismos de integridade.

Em ultima analise, a conclusao deste estudo
€ que, para garantir a efetividade dos direitos
fundamentais e a integridade da gestao publica
no panorama poés-Lei n® 14.230/2021, o Minis-
tério Publico deve concentrar seus esforcos em
acoes resolutivas que abordem a raiz dos pro-
blemas administrativos por meio de um pla-
nejamento estratégico estrutural e dialdgico,
atuando como um complemento essencial ao
direito administrativo sancionador repressivo.
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A IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA DE AGENTES
POLITICOS E PROCURADORES MUNICIPAIS E ESTADUAIS
ANTE A OMISSAO ESPECIFICA NA EXECUCAO DOS
TITULOS EXTRAJUDICIAIS FORMADOS PELAS DECISOES
DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DA UNIAO, DOS ESTADOS E
DE MUNICIPIOS: INTELIGENCIA DOS PRECEDENTES DE
JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

VINICIUS DE SOUZA CHAVES

PROMOTOR DE JUSTICA DO MINISTERIO PUBLICO DE MINAS GERAIS

Os membros de Ministério Publico, nota-
damente os com atuacao especifica na area da
curadoria do patrimo6nio publico, conhecem a
relevincia exercida pelos Tribunais de Contas
do pais, seja a nivel federal, seja estadual, e,
até a promulgacio da Constituicio de 1988,
os de nivel municipal®.

Os Tribunais de Contas, a semelhanga do
Ministério Publico, exercem o controle e fisca-
lizagao dos gastos publicos, a eles competindo
a fiscalizacao contabil, financeira, orcamenta-
ria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administragio direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economi-
cidade, aplicagio das subvencgoes e renuncia
de receitas, serao exercidas pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder, ex
vi artigo 71 da CRFE.

A norma constitucional se repete, por sua
vez, na redacao das Constituicoes Estaduais,
visto que os poderes constituintes derivados

decorrentes praticamente reproduziram, a ni-
vel estadual, a redacao do artigo 71 da Cons-
tituicao de 1988, de sorte que as normas esta-
duais sao de repeticao obrigatoria.

A Constituicao de Minas Gerais, somen-
te a guisa de exemplo, traz as atribui¢oes de
Corte de Contas em seu artigo 76 prevendo,
entre elas, examinar a legalidade de procedi-
mentos licitatorios e editais, além de atas de
julgamento e contratos celebrados; aplicar
aos responsaveis, em caso de ilegalidade de
despesas ou irregularidades de contas, a san-
¢do prevista em lei que estabelecera, dentre
outras sancoes, multa que serd proporcional
ao erario, etc.?

Em razdo da atribuicdo de fiscalizar quem
gere a res publica, o Constituinte proveu as
decisoes dos Tribunais de Contas com efica-
cia de titulo executivo extrajudicial, pois nio
seria racional nem proporcional que o ente
encarregado de fiscalizar fosse desprovido de
uma parcela do poder de punir do Estado. E

1 E o caso do Rio de Janeiro. Apés a promulgagao da Carta Magna de 1988 foi vedada a criacio de Cortes de Contas Municipais. Confira-se a redagao do artigo 31,
§4°: A fiscalizagao do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo

Municipal, na forma da lei.

4° E vedada a criacdo de Tribunais, Conselhos ou 6rgaos de Contas Municipais.

2 XIV - examinar a legalidade de ato dos procedimentos licitatérios, de modo especial dos editais, das atas de julgamento e dos contratos celebrados;
XIII - aplicar ao responsavel, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, a san¢ao prevista em lei, que estabelecera, entre outras cominagoes, multa

l)l'()p()l‘(‘i()nill a0 dano causado ao erario;
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por isso que as decisoes que resultem em im-
putacao de débito ou aplicagio de multa sao
reconhecidas com forca executiva®.

Nao obstante, o fato é que as decisoes da
Corte de Contas, por ser uma Corte Adminis-
trativa e nao uma Corte Jurisdicional, nao sao
todas autoexecutaveis, necessitando de ter-
ceiros para sua instrumentalizacao®.

Em breve escor¢o historico, num primeiro
momento, pensou-se, logo apds a Constituicao
de 1988, que a instituicio encarregada para
promover fosse o Ministério Puablico oficiante
perante o Tribunal de Contas. Logo depois, su-
perada foi a questdo, pois ficou sedimentado
que nao se tratava de ramo do Ministério Publi-
co Estadual, mas sim de ramo proprio.

No entanto, questionada a legitimidade do
Ministério Puablico perante o Tribunal de Con-
tas para execucao dos titulos derivativos de
imputac¢iao de débito ou de multa, o Supremo
Tribunal Federal estabeleceu seus contornos
e afirmou a posicao de que o Ministério Publi-
co oficiante de Contas é desprovido de legiti-
midade de agir para tanto.

Tal conclusao € extraida dos artigos 81 e
61 da Lei n°® 8.443/92, Lei Federal do Tribunal
de Contas, pois da leitura nota-se que a Corte
de Contas deve representar a outros Orgaos
para fazer valer suas decisoes:

Art. 81. Competem ao procurador-geral jun-
to ao Tribunal de Contas da Unido, em sua
missao de guarda da lei e fiscal de sua exe-
cucao, além de outras estabelecidas no Regi-
mento Interno, as seguintes atribuigoes:

I - promover a defesa da ordem juridica, re-
querendo, perante o Tribunal de Contas da
Unido as medidas de interesse da justica, da
administragao e do Erario;

II - comparecer as sessoes do Tribunal e di-
zer de direito, verbalmente ou por escrito,
em todos os assuntos sujeitos a decisio do
Tribunal, sendo obrigatéria sua audiéncia
nos processos de tomada ou prestacio de
contas e nos concernentes aos atos de ad-
missao de pessoal e de concessio de apo-
sentadorias, reformas e pensoes;

III - promover junto a Advocacia-Geral da
Uniao ou, conforme o caso, perante os di-
rigentes das entidades jurisdicionadas do
Tribunal de Contas da Unido, as medidas
previstas no inciso II do art. 28 e no art. 61
desta Lei, remetendo-lhes a documentagiao e
instrugoes necessarias;

IV - interpor os recursos permitidos em lei.

Art. 61. O Tribunal podera, por intermédio do
Ministério Pablico, solicitar 2 Advocacia-Geral da
Unido ou, conforme o caso, aos dirigentes das en-
tidades que lhe sejam jurisdicionadas, as medidas
necessarias ao arresto dos bens dos responsaveis
julgados em débito, devendo ser ouvido quanto
a liberagao dos bens arrestados e sua restituicio.

No caso do Estado de Minas Gerais, a Lei
Complementar de n° 102/2008 outorgou ao
Tribunal de Contas do Estado, a possibilidade
de aplicacao das sancoes de multa, inabilita-
¢a0 para o exercicio de cargo em comissao ou
funcao de confianca, assim como a declaracao
de inidoneidade para licitar e contratar com o
poder publico.

Ita lex dicit:

Art. 83 — O Tribunal, ao constatar irregulari-
dade ou descumprimento de obrigacio por
ele determinada em processo de sua compe-
téncia, podera, observado o devido processo
legal, aplicar, isolada ou cumulativamente,
as seguintes sancoes:

I — multa;

II — inabilitagao para o exercicio de cargo em
comissao ou funcao de confianga;

III — declaracio de inidoneidade para licitar
e contratar com o poder publico.

Paragrafo tinico — Serd comunicada ao 6rgao
competente a decisio que declarar a inabili-
tagao para o exercicio de cargo em comissao
ou fungio de confianga e a proibigao de lici-
tar e contratar com o poder publico estadual
e municipal, para conhecimento e efetivacio
das medidas administrativas necessarias.

Art. 84 — A multa sera aplicada, de forma in-
dividual, a cada ‘agente que tiver concorrido
para o fato, sendo o pagamento da multa de
responsabilidade pessoal dos infratores.

A verdade € que, estudando-se as atribui-
¢oes do Ministério Publico de Contas, real-

3 Art. 71, § 3°, da CRF: As decisoes do Tribunal de que resulte imputacao de débito ou multa terdo eficacia de titulo executivo

4 Neste sentido, inclusive, o art. 76, §1°, da Constitui¢do Estadual: No caso de contrato, o ato de sustacdo serd praticado diretamente pela Assembleia Legislativa que,

de imediato, solicitard ao Poder competente a medida cabivel.
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mente nao se encontra, por forca de lei, previ-
sibilidade clara de se oficiar perante Tribunais
de Jurisdicao.

Sendo assim, o Ministério Publico dos
Estados, devido sua incumbéncia de zelar
pelo patrimonio publico, estampada na dic-
¢ao do artigo 129, III, da Carta Magna’, cor-
roborado ainda pela Lei 7.347/85, passou a
desempenhar o importante papel de execu-
¢ao das multas e débitos impostos pela Cor-
te de Contas.

No entanto, muitos dos gestores incomo-
dados por execugoes movidas pelo Ministério
Publico e vendo seus bens excutidos, passaram
a defender a ilegitimidade também dos Minis-
térios Publicos Estaduais e Federais, arguindo
que o Parquet nao é detentor de legitimidade
ativa para a execug¢ao, obtemperando que
falta a Instituicio pertinéncia subjetiva
para a demanda, visto que somente o ente
prejudicado pelo emprego irregular da verba
ou sua malversacao seria o legitimado para
excutir o gestor.

Infelizmente, esta foi a tese que acabou
vingando na interpretagao do Supremo Tribu-
nal Federal, o qual, nos recursos extraordina-
rios 823347-MA e 687-756-MA acabou por re-
conhecer a falta de legitimidade do Ministério
Publico tanto para execucoes de multa como
para imputacoes de débito reconhecidas pelo
Tribunal de Contas. Confira-se:

Recurso extraordindrio com agravo. Reper-
cussao geral da questao constitucional re-
conhecida. Reafirmag¢ao de jurisprudéncia.
2. Direito Constitucional e Direito Proces-
sual Civil. Execucao das decisdes de con-
denacao patrimonial proferidas pelos
Tribunais de Contas. Legitimidade para
propositura da acdo executiva pelo ente
publico beneficiario. 3. Ilegitimidade ati-
va do Ministério Publico, atuante ou nao
junto as Cortes de Contas, seja federal,
seja estadual. Recurso nio provido. (ARE
823347 RG, Relator(a): Min. GILMAR MEN-
DES, julgado em 02/10/2014, ACORDAO
ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - ME-
RITO DJe-211 DIVULG 24-10-2014 PUBLIC
28-10-2014).

5 Art. 129. Sao fungobes institucionais do Ministério Pablico:

Naquela oportunidade, ficou reconhecida
a importancia da matéria pelo ministro rela-
tor, entendendo-se pela repercussao geral.

O falecido ministro Teori Zavascki encer-
rou de vez a questao, e, por existir pronuncia-
mento dominante do STF, a época proferido
pelo Ministro Mauricio Correia a respeito da
ilegitimidade do Ministério Publico, acabou
prevalecendo sua decisao monocratica:

[...] A demonstracio de repercussio geral
foi adequada e suficiente, enfocando a rele-
vancia do ponto de vista juridico, tendo em
vista a suposta divergéncia do entendimento
do Tribunal de origem com a jurisprudéncia
desta Corte, 0 que supre o requisito a teor
do artigo 543-A, § 3°, do CPC.

A irresignacao merece prosperar. A jurispru-
déncia desta Corte, em casos idénticos, fir-
mou-se no sentido de que o Ministério Pa-
blico nao possui legitimidade para executar
penalidades impostas pelo Tribunal de Con-
tas. Precedentes:

Ementa: AGRAVO REGIMENTAL NO RECUR-
SO EXTRAORDINARIO. PROCESSUAL CIVIL
E CONSTITUCIONAL. TRIBUNAL DE CON-
TAS ESTADUAL. APLICACAO DE PENALI-
DADE. EXECUGAO. LEGITIMIDADE ATIVA.
BENEFICIARIO DA CONDENACAO. AGRA-
VO IMPROVIDO. I - A jurisprudéncia desta
Corte é no sentido de que a acao de exe-
cucao de penalidade imposta por Tribu-
nal de Contas somente pode ser ajuizada
pelo ente publico beneficiario da conde-
nacao. Precedentes. II - Agravo regimental
improvido. RE 606.306 AgR/RS, Relator Min.
RICARDO LEWANDOWSKI, Primeira Turma,
DJe de 27/11/2013.

Agravo regimental em agravo de instrumento.
2. Legitimidade para executar multa imposta
pelo Tribunal de Contas do Estado (TCE). 3.
O artigo 71, § 3°, da Constituicao Federal
nao outorgou ao TCE legitimidade para
executar suas decisoes das quais resulte
imputacao de débito ou multa. 4. Compe-
téncia do titular do crédito constituido a
partir da decisao - o ente publico prejudi-
cado. 5. Agravo regimental a que se nega pro-
vimento. Al 826.676 AgR/MG, Relator Min.
GILMAR MENDES, Segunda Turma, DJe de

24/02/2011.

EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO. TRI-
BUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SERGI-
PE. COMPETENCIA PARA EXECUTAR SUAS

III - promover o inquérito civil e a acdo civil publica, para a protecao do patrim6onio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos;
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PROPRIAS DECISOES: IMPOSSIBILIDADE.
NORMA PERMISSIVA CONTIDA NA CARTA
ESTADUAL. INCONSTITUCIONALIDADE. 1.
As decisoes das Cortes de Contas que impoem
condenacgao patrimonial aos responsaveis
por irregularidades no uso de bens publicos
tém eficicia de titulo executivo (CF, artigo 71,
§ 39). Nao podem, contudo, ser executadas
por iniciativa do préprio Tribunal de Contas,
seja diretamente ou por meio do Ministério
Publico que atua perante ele. Auséncia de ti-
tularidade, legitimidade e interesse imediato
e concreto. 2. A acao de cobranca somente
pode ser proposta pelo ente pablico bene-
ficiario da condenacao imposta pelo Tri-
bunal de Contas, por intermédio de seus
procuradores que atuam junto ao 6rgao
jurisdicional competente. 3. Norma inseri-
da na Constituicio do Estado de Sergipe, que
permite ao Tribunal de Contas local executar
suas proprias decisoes (CE, artigo 68, XI).
Competéncia nio contemplada no modelo
federal. Declaracio de inconstitucionalidade,
incidenter tantum, por violagiao ao principio
da simetria (CF, artigo 75). Recurso extraordi-
nario nao conhecido. RE 223.037/SE, Relator
Min. MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno, DJ
de 02/08/2002.

4. Diante do exposto, com base no art. 557,
§ 1°-A, do CPC, dou provimento ao recurso
extraordindrio para restabelecer a sentenca.

Publique-se. Intime-se.
Brasilia, 17 de marco de 2014.

Ministro Teori Zavascki [...].

Na atualidade, o Supremo Tribunal Federal
ja firmou o entendimento que a competéncia
para a execugao ¢é, realmente, das pessoas ju-
ridicas de direito publico interno lesadas, ou
seja, da Unido, dos Estados e Municipios.

Além disso, fez um discrimine: se a mul-
ta for decorrente de ressarcimento ao erario,
tendo em vista ato sancionatdrio, a legitimi-
dade pertencerad ao ente lesado ou desfalca-
do. No entanto, tratando-se de multa simples,
sendo aquela aplicada em decorréncia de
mera inobservancia de regras de direito finan-
ceiro, a competéncia, no caso dos Tribunais
de Contas Estaduais, sera da Procuradoria do
Estado do Tribunal de Contas aplicador da
sancao. A multa, neste caso, foi denominada
de “reintegratéria”.

Arguicio de descumprimento de preceito
fundamental. 2. Ato lesivo consubstanciado
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em decisoes judiciais oriundas do Tribunal
de Justica do Estado de Pernambuco. Cabi-
mento. Preenchimento da subsidiariedade.
Natureza constitucional da controvérsia.

3. No julgamento do RE 1.003.433/R].

tema 642 da repercussio geral, a Corte
restringiu-se a examinar a questao da

multa aplicada pelo Tribunal de Contas
em razao de pratica lesiva a Fazenda Pu-

blica municipal. Distincido _entre aquela

hipétese e a presente. Exame, no caso,
da legitimidade para execuciao de multa

simples imposta por Corte de Contas. 4.
Diferenciacio entre duas modalidades de
responsabilidade financeira: a reintegratdria
e a sancionatdria. A primeira esta relaciona-
da a reposi¢ao de recursos publicos, objeto
de desvio, pagamento indevido ou falta de
cobranca ou liquidacao nos termos da lei. A
sancionatdria consiste na aplicagio de san-
¢d0 pecunidria aos responsaveis em razao de
determinadas condutas previstas em lei. 5.
Possibilidade de agrupamento das sangoes
patrimoniais de acordo com as seguintes
modalidades de responsabilidade financei-
ra: (a) imposi¢ao do dever de recomposi¢ao
do erario (imputacao de débito); (b) multa
proporcional ao dano causado ao eririo,
que decorre diretamente e em razao do pre-
juizo infligido ao patrimdnio publico; e (c)
multa simples, aplicada em razao da inob-
servancia de normas financeiras, contabeis
€ orcamentarias, ou como consequéncia di-
reta da violacio de deveres de colaboracio
(obrigacoes acessorias) que os agentes fisca-
lizados devem guardar em relacdo ao 6rgio
de controle. 6. Entendimento firmado no RE
1.003.433/R]J, tema 642 da repercussio ge-
ral. Atribuicao aos Municipios prejudicados
de legitimidade para execu¢io do acérdao
do Tribunal de Contas estadual que, identi-
ficando prejuizo aos cofres publicos munici-
pais, condena o gestor publico a recompor o
dano suportado pelo erario, bem como em
relacio a decisio que, no mesmo contexto
e em decorréncia do prejuizo causado ao
erdrio, aplica multa proporcional ao servi-
dor publico municipal. 7. Legitimidade do
Estado para executar crédito decorrente
de multas simples aplicadas a gestores
municipais. por Tribunais de Contas es-
tadual, sobretudo quando o fundamento
da punicao residir na inobservancia das
normas de Direito Financeiro ou, ainda
no _descumprimento dos deveres de co-
laboracio impostos pela legislacao aos

agentes publicos fiscalizados. Preceden-
tes. 8. Pedido julgado procedente.

(ADPF 1011, Relator(a): GILMAR MENDES,
Tribunal Pleno, julgado em 01-07-2024,
PROCESSO ELETRONICO DJe-s/n DIVULG
04-07-2024 PUBLIC 05-07-2024)
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No entanto, sem ingressarmos na questao
de se as execucdes que vinham sendo ajuiza-
das violavam ou nao a proibi¢ao do Ministério
Publico de exercer a representagao judicial de
entidades publicas, o fato é que a decisao da
Suprema Corte abriu perigoso precedente no
sentido de que os titulos executivos dos Tri-
bunais de Contas fiquem desamparados de
efetividade ou exequibilidade.

Isso porque, reconhecendo que somente
os entes publicos federados prejudicados por
um mau gestor possam executa-lo, abre-se a
possibilidade de omissoes dos gestores no que
tange a inércia na deflagracao das execucoes.

Nao sao poucos os casos de aplicagoes de
multas pelo Tribunal de Contas, mas depen-
dendo, por exemplo, das ligacoes politicas do
Chefe do Executivo na direcao de determinado
Municipio com seu antecessor, abre-se o risco
de que, por conivéncia proposital ou omissao
deliberada®, o gestor, em razao de estreitas li-
gacoes politicas, nao tome qualquer medida
juridica proativa no sentido de buscar do agen-
te politico multado a excussio de seus bens.

Por outro lado, nao se tem noticia de fixa-
¢ao de prazo, na lei especifica do Tribunal de
Contas da Uniao, menos ainda dos Estados,
de prazo prescricional para a deflagracio das
execucgoes.

No entanto, os mais apressados na respon-
sabilizagao civil e administrativa de um agente
politico poderiam pensar que, uma vez notifi-
cados a deflagracao da execucao, seja porque
oficiados, seja porque expedida a recomenda-
¢do ministerial, e, ainda assim, permaneces-
sem Omissos, ter-se-ia espaco para a respon-
sabilizacao do agente por ato de improbidade
administrativa imediatamente.

Todavia, a medida mais racional, a nosso
sentir, é que se espere o transcurso do prazo
prescricional para a cobranga pelo ente pu-
blico prejudicado da multa aplicada pelo TCE

ou do débito imposto para, somente apos,
ter-se inicio a pretensao para o ajuizamento
de acao de improbidade administrativa’.

No caso do Estado de Minas Gerais, por
falta de norma particular, o Tribunal de Jus-
tica utiliza-se, por analogia para suprimento
de lacuna e colmatacao juridica, do Decreto
n°20.910/32, estabelecendo que o prazo para
cobranca de divida de multa administrativa, a
qual tem a natureza nao fiscal, é de cinco anos.

EMENTA: TRIBUTARIO - APELACAO CIVEL -
EXECUGAO FISCAL - MULTA ADMINISTRATI-
VA APLICADA PELO TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO - PRESCRICAO QUINQUENAL -
INCIDENCIA - DECRETO N° 20.910/32 - MAR-
CO INICIAL - CONSTITUIGAO DEFINITIVA
DO CREDITO - PRESCRICAO - CREDITO TRI-
BUTARIO - CONSTATAGAO - DESPROVIMEN-
TO. - O Supremo Tribunal Federal, por ocasiao
do julgamento do RE n° 636.866/AL, fixou tese
no sentido de ser prescritivel a pretensao de
ressarcimento ao erario fundada em decisio
de Tribunal de Contas (Tema 899) -O _prazo
prescricional para ajuizamento de acio de

cobranca de multa administrativa, consi-
derada crédito nao_tributario, é de cinco

anos, conforme estabelece o art . 1° do
Decreto n°® 20.910. contados da data em
que a divida se tornou exigivel.

(TJ-MG - AC: 10592100020680001 Santa Rita
de Caldas, Relator: Carlos Levenhagen, Data
de Julgamento: 19/05/2022, Camaras Civeis
/ 5* CAMARA CIVEL, Data de Publicagio:
23/05/2022)

Em idéntico sentido é o posicionamento
do Superior Tribunal de Justiga:

RECURSO ESPECIAL REPRESENTATIVO DE
CONTROVERSIA. RITO DO ARTIGO 543-C
DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL. EXER-
CICIO DO PODER DE POLICIA.MULTA AD-
MINISTRATIVA. EXECUGCAO FISCAL. PRAZO
PRESCRICIONAL.INCIDENCIA DO DECRE-
TO N° 20.910/32. PRINCIPIO DA ISONO-
MIA.1. E de cinco anos o prazo prescricional
para o ajuizamento da execucdo fiscal de
cobranca de multa de natureza administra-
tiva, contado do momento em que se tor-
na exigivel o crédito (artigo 1° do Decreto
n°® 20.910/32).2. Recurso especial provido.
(REsp 1105442/R], Rel. Ministro HAMILTON

6 Até mesmo pela cegueira deliberada. Vide para aplicacao da teoria da cegueira deliberada do direito penal nos casos de improbidade administrativa importe artigo

de Rogério Gesta Leal em https://revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/1778.

7 Art. 1° As dividas passivas da Unido, dos Estados e dos Municipios, bem assim todo e qualquer direito ou agao contra a Fazenda federal, estadual ou municipal, seja
qual for a sua natureza, prescrevem em cinco anos contados da data do ato ou fato do qual se originarem.
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CARVALHIDO, PRIMEIRA SECAO, julgado
em 09/12/2009, DJe 22/02/2011).

Sendo assim, deixando o agente publico
transcorrer, in albis, o prazo para execucao da
cobranga, nasce o dano ao erario. Ocasionado o
dano, nasce a pretensao de improbidade, pois
sem dano nao ha que se falar em responsabili-
zacao civil e, sendo as sangoes de improbidade
san¢oes de natureza civil, em ultima andlise, a
improbidade é um tipo de responsabilidade ci-
vil. Nao ha discordancia, neste aspecto, da dou-
trina cldssica de responsabilizaciao civil. Nesse
sentido, as licoes de Silvano José Gomes:

[...] O dano, sob uma perspectiva, é a lesao
ao direito subjetivo ou ao interesse  juri-
dicamente protegido (dano-evento); por ou-
tra perspectiva, o dano serd a consequéncia
da lesio (dano-prejuizo). A conclusio a que
chega o autor é a de que a consolidagao
juridica do dano necessita da constatagio de
ambas as esferas do dano: “para a caracteri-
zagao [...] do dever de ressarcir, ambos pre-
cisam estar presentes. Quanto a este ponto
nao ha excegao [...]%

Na verdade, prescrita a execug¢iao de co-
branca, estara caracterizado o retardo e o pre-
juizo ao erario, ou seja, o dano, nascendo-se
a pretensao de ressarcimento, conforme pre-
visdo do 10, X, da Lei 8.429/92, tipificando a
omissio como qualificada’.

Ademais, o entendimento aqui apresenta-
do encontra-se em perfeita harmonia com o
prazo prescricional alterado da Lei 8.429/92
pela Lei n°14.230/2021, pois, nascendo o pra-
zo prescricional de oito anos a contar da ocor-
réncia do fato, nao hi qualquer perigo que o
aguardo do lapso ocasione a prescricao.

Reza o art. 23 da LIA:

Art. 23. A acao para a aplicacao das san¢oes
previstas nesta Lei prescreve em 8 (oito)
anos, contados a partir da ocorréncia do fato
ou, no caso de infragdes permanentes, do
dia em que cessou a permanéncia

Portanto, o agente politico que, devido

sua omissao, nao promove a execucao do ti-
tulo executivo do Tribunal de Contas, ja sob
os contornos interpretativos do Pretério Ex-
celso, no prazo de cinco anos da coisa julga-
da administrativa pela Corte de Contas, estara
sujeito as sancoes da Lei de Improbidade.

Na hipo6tese de o agente publico suceder o
anterior e lhe restando prazo para execugao,
a responsabilidade ha de recair sobre aquele
que estiver sob a contagem do prazo prescri-
cional final, sendo que somente se eximira
de sua responsabilidade se, uma vez provado
que ordenou ao procurador do ente federa-
do correspondente a execucio, este nio o fez
por inércia ou omissao propria, caso em que
a responsabilidade pelo ato de improbidade
administrativa havera de recair, entao, sobre
o respectivo procurador.

Na verdade, permitir-se a responsabiliza-
¢ao final do procurador do ente legitimado
nada mais é do que a aplicacio do complian-
ce em conjugacao com determinado departa-
mento juridico. Neste sentido:

Ninguém melhor que o Departamento ju-
ridico na competéncia de interpretacio e
aplicacao das leis certo? Sim, porém ha de
se considerar que uma opinidao estritamente
legal pode conflitar com uma visiao ética ou
moral sobre um determinado assunto. Assim,
respeitando-se a expertise dos advogados in-
ternos (que podem nao contar com o auxilio
de escritorios externos nas suas decisoes), a
area de Compliance deve oferecer o seu pa-
recer para assuntos estratégicos ao confron-
tar a andlise legal com o que diz o cédigo de
conduta da empresa. Alids, o parecer da drea
de compliance pode muitas vezes niao estar
pautado em uma regra escrita e formalizada
no codigo de conduta, mas sim nas experién-
cias dos profissionais responsaveis a respeito
do risco de determinada decisao de negdcios
a imagem da organizacio. (Franco, p. 51).

Em conclusio, o panorama juridico atual
€ o seguinte:

1. Os Ministérios Puablicos de Contas, Federal e
Estadual nio mais possuem legitimidade para
execucao de multas dos Tribunais de Contas.

8 FLUMIGNAN, Silvano José Gomes. Dano-evento e dano-prejuizo. Dissertacio de mestrado. Sao Paulo: USP, 2009

9 Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesio ao erdrio qualquer a¢io ou omissio, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio,
apropriagao, malbaratamento ou dilapidagido dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei, e notadamente
X - agir negligentemente na arrecadagao de tributo ou renda, bem como no que diz respeito a conservacao do patrimonio publico;
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2. Competem as Procuradorias municipais ou do
Estado a legitimidade para execucio, confor-
me a natureza das multas, ou seja, se ressarci-
torias ou reintegrativas.

3. A pretensiao a agdo de improbidade adminis-
trativa e ressarcimento ao erario nasce com o
prejuizo ocasionado ao ente publico pela au-
séncia de deflagracao da execucio da multa
ou do débito do Tribunal de Contas respectivo
apds o transcurso do prazo de 05 (cinco) anos,
conforme Decreto n°20.910/32.

4. Nao ha prejuizo ao prazo prescricional do
art. 23 da Lei 8.429/92, com a redacio da Lei
n°14.230/2021.

5. As exigéncias de compliance aos departamen-
tos juridicos de Estado e Municipio impoem
que seus Procuradores respectivos tenham
condutas comissivas no sentido de buscar aos
cofres dos entes a restauracio por condutas
lesivas, sob pena de se verem implicados, na
esfera da improbidade, pelas a¢ées de impro-
bidade e ressarcimento, essas sim a cargo dos
Ministérios Puablicos Estaduais ou Federal.
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O PROTAGONISMO MINISTERIAL NA EFETIVACAO DA
FUNCAO SOCIAL DA TERRA: A ACAO CIVIL PUBLICA COMO
MECANISMO DE GOVERNANCA E INTEGRIDADE AGRARIA

EDER DOS SANTOS PATRICIO

ANALISTA JURIDICO DO MINISTERIO PUBLICO DE MINAS GERAIS

WALTER DE OLIVEIRA VITOR MARTINS

ESTAGIARIO DO MINISTERIO PUBLICO DE MINAS GERAIS

1. INTRODUGAO

A reforma agraria constitui, desde a Cons-
tituicio Federal de 1988, uma das politicas
publicas mais sensiveis e desafiadoras do Es-
tado brasileiro, por envolver dimensodes histo-
ricas de desigualdade fundiaria, concentracao
de renda e conflitos sociais no campo.

O texto constitucional, em seus artigos 184
a 191, consagrou a possibilidade de desapro-
priacio de imoveis rurais que nio cumpram
funcido social, estabelecendo parametros ob-
jetivos para essa aferi¢ao, tais como o apro-
veitamento adequado dos recursos naturais,
a observancia das normas trabalhistas, a utili-
zagao racional e adequada da terra e a preser-
vacao do meio ambiente.

Nesse cendrio, a funcio social da proprie-
dade deixou de constituir mera diretriz pro-
gramatica, passando a configurar requisito in-
trinseco da protecao constitucional do direito
de propriedade (art. 5°, XXIII, CF).

Apesar desse robusto marco normativo,
a efetivacao da reforma agraria ainda se re-
vela limitada por omissoes administrativas,
morosidade processual e entraves politicos
na implementacao de politicas de desapro-
priacio e destinacao de terras, o que com-
promete nio apenas a realizacao da funcio
social da terra, mas também a credibilidade
das instituicoes responsaveis pela conducgao
da politica agraria.
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Diante dessa lacuna, a atuacao de 6rgaos
de controle externo e de defesa da ordem ju-
ridica assume papel crucial para garantir que
o Estado cumpra sua missao constitucional
de promover a justica social no campo.

E nesse contexto que emerge a relevincia
da acdao civil publica (ACP) como instru-
mento de tutela coletiva. Prevista na Lei n.°
7.347/1985, a ACP foi concebida para a defesa
de interesses difusos e coletivos, e sua utiliza-
¢ao em matéria de reforma agraria e fungio
social da terra tem-se revelado alternativa es-
tratégica para superar omissoes administrati-
vas e induzir o Poder Publico a adotar pro-
vidéncias concretas. Quando manejada pelo
Ministério Publico, a ACP transforma-se em
mecanismo de governanca administrativa,
vinculando a Administracao aos principios da
legalidade, moralidade, eficiéncia e, sobretu-
do, da integridade publica.

A partir disso, formula-se o seguinte pro-
blema a ser discutido: até que ponto a agio
civil publica pode ser utilizada como instru-
mento de governanca e integridade, capaz
de induzir o Estado a efetivar a funcao so-
cial da terra? A questao envolve nio apenas
a andlise dogmatica acerca da legitimidade
ativa e do cabimento da ACP, mas também a
reflexao sobre o papel institucional do Mi-
nistério Publico na tutela de politicas publi-
cas, especialmente em cenarios de inércia ou
resisténcia administrativa.
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A justificativa da presente investigacio en-
contra respaldo no estigio atual do Direito
Administrativo moderno, caracterizado pela
busca de transparéncia, accountability e inte-
gridade na gestiao publica. Nesse panorama, a
atuacao do Ministério Publico nao se limita a
um papel repressivo, mas assume funcao de
indutor de governanca, contribuindo para que
a Administracao adote priticas efetivas na con-
ducgio da politica agraria e cumpra os parame-
tros constitucionais da funcao social da terra.

A hipoétese central que orienta este artigo
¢ a de que a acao civil publica, manejada pelo
Ministério Publico, configura instrumento efi-
caz de governanca e integridade agraria, apto
a induzir o Poder Publico a superar omissoes
historicas e a efetivar a funcao social da pro-
priedade rural. Reconhece-se, contudo, que
o protagonismo ministerial deve ser exercido
dentro de limites constitucionais, evitando-se
a indevida substituicio da Administracao e
preservando-se o equilibrio entre os Poderes.

Para o desenvolvimento da analise, o ar-
tigo serd estruturado em quatro partes: (i)
exame da funcao social da propriedade rural
no ordenamento juridico brasileiro, desta-
cando sua evolugao histérica e consolidagao
constitucional; (ii) estudo da acao civil publi-
ca como instrumento administrativo judicial
de inducao de politicas publicas, com enfo-
que em sua aplicagio no campo da reforma
agraria; (iii) andlise do protagonismo do Mi-
nistério Publico, tanto em sua atuag¢io judi-
cial quanto extrajudicial, evidenciando suas
potencialidades e limites na defesa da funcao
social da terra; e (iv) discussio dos desafios
e perspectivas do Direito Administrativo mo-
derno no enfrentamento da questao agraria,
ressaltando o papel do Ministério Publico
como agente de governanca e integridade.

2. A FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE RURAL
NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

O conceito de propriedade constitui uma
construcao juridica complexa, elaborada ao
longo da evolucao social da humanidade. Tra-

ta-se, pois, do direito de deter, possuir, usar,
usufruir e dispor exclusivamente de um bem,
sejam eles tangiveis, como iméveis e terras;
ou intangiveis, como patentes.

Segundo Jelinek (20006), a propriedade
¢ uma relagdo entre o sujeito e o bem, cujo
exercicio em favor da sociedade é de interes-
se publico, representando um meio para al-
cancar valores fundamentais, destacando-se a
dignidade da pessoa humana.

O direito de propriedade, contudo, nao
possui carater absoluto. Atualmente, encon-
tra-se condicionado ao cumprimento da fun-
¢ao social, que busca harmonizar interesses
individuais e coletivos e promover uma so-
ciedade mais justa, cujo principal objetivo é
assegurar a utilizacao racional e produtiva da
terra e a distribuicao equitativa de recursos’.

A propriedade é considerada o nucleo cen-
tral dos direitos reais, servindo de base para
o surgimento de outros direitos essenciais,
como o direito a2 moradia, condicao minima
para a existéncia humana e expressao direta
da dignidade da pessoa.

Assim leciona Maués (2022) acerca do di-
reito a moradia:

Este é visto como uma condi¢io minima
para a existéncia humana, sublinhando a
importincia da propriedade na garantia de
uma vida digna. Em uma sociedade capita-
lista, como a predominante na maioria do
planeta Terra, possuir bens, especialmente
iméveis, confere dignidade, prestigio e uma
melhor qualidade de vida.

Rezende e Freitas (2020) destacam que “a
diversidade de concepgoes sobre proprieda-
de s6 pode ser compreendida através de uma
andlise histdrica, considerando sua evolugao
ao longo do tempo e sua adaptagio aos dife-
rentes contextos politicos e sociais”.

Historicamente, ap6s a Revolugao France-
sa, a propriedade foi alcada ao status de di-
reito invioldavel e sagrado. Este conceito foi
permeado por uma forte carga de religiosi-

1 O Cédigo Civil brasileiro, por exemplo, estabelece que o exercicio da propriedade deve respeitar suas finalidades econdmicas, sociais e ambientais (Rezende; Freitas, 2020).



O PROTAGONISMO MINISTERIAL NA EFETIVAGAO DA FUNGAO SOCIAL DA TERRA:
A AGAO CIVIL PUBLICA COMO MECANISMO DE GOVERNANGA E INTEGRIDADE AGRARIA

MPMG JURIDICO

dade crista e patrimonialismo, refletidos nas
codificacoes do século XIX? Este contexto
legal permitia que o proprietario usufruisse
de seus bens conforme sua livre vontade, sem
muitas restricoes. Contudo, a coexisténcia de
latifindios cada vez mais modernos e mini-
findios continuamente oprimidos fez com
que esse direito sagrado perdesse seu carater
absolutista. Assim, comecou a ser modificado
para atender aos desejos da coletividade (Bar-
bosa; Pamplona Filho, 2010).

No Brasil, o processo foi semelhante. An-
tes da Constituicao de 1988, apenas diplo-
mas legislativos esparsos buscavam relativizar
a concepcao individualista. Dentre eles, ha
de se mencionar o Estatuto da Terra (Lei n.°
4.504/1964), marco normativo que introduziu
a ideia de funcao social vinculada ao aproveita-
mento racional e adequado do solo e ao aten-
dimento das necessidades sociais, ainda que
limitada por entraves politicos € econOmicos®.

Posteriormente, a Lei da Politica Agricola
(Lei n.© 8.171/1991) ampliou essa concepgcao
ao integrar objetivos de sustentabilidade am-
biental e de equilibrio no desenvolvimento
rural, sem, contudo, promover avancos signi-
ficativos na pratica®.

Somente com o advento da Constituicio
Federal de 1988, denominada “Constituicao Ci-
dada”, a funcao social da propriedade assumiu
posicao de destaque no ordenamento juridico
brasileiro. A Carta Magna, inspirada por um viés
pragmatico de estimulo a utilizacao de terras
improdutivas, limitou o direito de propriedade,
subordinando-o ao interesse coletivo.

Nesse contexto, o constituinte estabele-
ceu, no art. 184 da Constituiciao, que a Unido
deve promover a desapropriacao, por inte-
resse social, dos iméveis rurais que nao aten-
dam a sua funcio social, isto é, que nao pro-
movam o uso racional da terra, a preservacao

ambiental e o aproveitamento adequado dos
recursos naturais.

O termo funcio opode-se a estrutura, ser-
vindo para mostrar a maneira de operacio-
nalizarmos um direito ou um instituto, de-
monstrando seus caracteres particulares e
notoérios. No momento em que a ordem juri-
dica reconhece que o exercicio dos poderes
do proprietirio nao deveria ser protegido
apenas para a satisfagio de seu interesse,
a funcio da propriedade passa a ser social
(Bulos, 1995, p. 337).

Esse cariter funcional permitiu harmonizar
o direito de propriedade com a concepcao so-
cial contemporanea, impondo nao apenas fa-
culdades, mas também obrigacoes e limitacoes
ao proprietario. Além das obrigacoes positivas
— como tornar a propriedade economicamen-
te vidavel e produtiva — a fungao social também
compreende condutas negativas, como a proi-
biciao de causar danos a0 meio ambiente.

Queremos entender a fung¢io social da cida-
de e da propriedade como possuindo uma
essencial significacio publica, que preten-
de trazer ao direito privado algo entendido
como sendo exclusivo do direito publico:
o condicionamento do poder a uma finali-
dade comunitaria. Nao se trata de extinguir
a propriedade privada, mas de vinculd-la a
interesses outros que nao os exclusivos do
proprietario (Leal, 1998, p. 120).

Segundo a Constituicio, o cumprimento
da funcao social da propriedade rural requer
a observancia de trés dimensoes: econOmica,
ambiental e social.

Conforme Torres (2010), a primeira di-
mensao da funcao social, a econOmica, esta
intimamente ligada a produtividade, promo-
vendo uma exploragio eficiente que contribui
direta ou indiretamente para o crescimento €
o desenvolvimento econdmico regional. Isso
inclui a geracao de renda para proprietarios,
empregados, pagamento de impostos para 0s
governos locais, entre outros.

2 Inclusive, O Codigo Civil Brasileiro de 1916 consagrava uma nog¢ao quase absoluta de dominio, em que o proprietario detinha amplo poder de uso, fruicao e dispo-
si¢do, com poucas limitagdes impostas pelo interesse coletivo. A época, prevalecia a influéncia liberal-individualista do século XIX, marcada pelo Cédigo Napoleonico

(1804), em que a propriedade era concebida como “direito inviolavel e sagrado”.

3 Embora considerado marco normativo da fungio social, o Estatuto da Terra foi promulgado em pleno regime militar, e sua aplicagdo pritica foi bastante limitada. Au-
tores como José de Souza Martins criticam a distancia entre a legislacao e a realidade fundiaria brasileira, especialmente em face da resisténcia politica das elites agrarias.

4 Essa lei buscou harmonizar interesses econdmicos e sociais, mas é considerada timida em termos de efetividade da reforma agraria. Parte da doutrina sustenta que,
apesar de inovar ao incorporar elementos de sustentabilidade, permaneceu sem mecanismos concretos de implementacio.
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A segunda dimensao, a ambiental, refere-se
ao cumprimento das normas de preservacao
e a exploragio sustentdvel dos recursos na-
turais, sobretudo dos nao renovaveis. Como
explica Maniglia (2013), a atividade produtiva
deve respeitar as limitagbes naturais, de
modo a evitar danos as futuras geragoes e o
esgotamento dos recursos ambientais. Nesse
sentido, a Lei n°® 8.629/1993 (Lei da Reforma
Agraria), em seu art. 9°, § 3°, estabelece que
a conservacio do meio ambiente esta con-
dicionada a preservacao das caracteristicas
proprias do meio natural e a qualidade dos
recursos ambientais, garantindo o equilibrio
ecoldgico e a saide das propriedades e das
comunidades vizinhas.

Por fim, a terceira dimensao, a social, exi-
ge que o proprietario ou possuidor cumpra
rigorosamente as normas trabalhistas e previ-
denciarias, assegurando condicoes dignas de
trabalho e promovendo o bem-estar coletivo.
Para Maués (2022), esse aspecto € indispen-
savel para a constru¢ao da harmonia social e
para a realizagao da justica no campo.

Como sintetiza Maniglia (2013), a funcio-
nalidade constitucional da propriedade rural
tem como objetivo direciona-la aos fins para
0os quais se destina: producao de alimen-
tos, geragcio de riqueza, habitaciao, trabalho
e bem-estar. Dessa forma, niao se estabelece
uma oposicao entre interesses individuais e
coletivos; ao contririo, ambos podem ser ple-
namente compatibilizados dentro da concep-
¢ao contemporinea de fungio social.

Portanto, nota-se que a funcao social da
propriedade rural nao se limita a um conceito
juridico estatico, mas expressa um principio
de integridade administrativa.

Nesse sentido, a aplicacao da funcao
social insere-se no campo da governanca
publica’, pois exige mecanismos de trans-
paréncia, eficiéncia e responsabilidade
na destinacao da terra. Assim, a politica
agraria deixa de ser apenas uma diretriz
constitucional abstrata e converte-se em

manifestacao concreta do Direito Admi-
nistrativo contemporaneo.

A Constituicao Federal atribui a2 Unido e aos
Orgaos agrarios o dever de fiscalizar e promo-
ver a reforma agraria. Entretanto, a experién-
cia brasileira demonstra que, muitas vezes, ha
omissao, morosidade ou resisténcia politica na
implementacao dessas medidas, o que compro-
mete a efetividade do comando constitucional.

A partir desse cendrio, emerge o papel
central do Ministério Pdblico como agente
de concretizacao desses direitos metaindivi-
duais, atuando nao apenas como fiscal da lei,
mas como protagonista na induc¢ao e defesa
da funcao social da terra.

3. O PROTAGONISMO DO MINISTERIO PUBLICO
NA DEFESA DA FUNGAO SOCIAL DA TERRA

Nos termos do art. 127 da Constituicao Fe-
deral, o Ministério Publico ¢é instituicao per-
manente, essencial a fung¢io jurisdicional do
Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem
juridica, do regime democritico e dos inte-
resses sociais e individuais indisponiveis. Essa
previsao lhe confere autonomia funcional e
independéncia institucional, indispensaveis
ao exercicio de sua missao constitucional.

Nesse contexto, o art. 129, inciso III, da
Constitui¢ao da Republica, estabelece expres-
samente que constitui funcao institucional do
Ministério Publico promover o inquérito civil
€ a ac¢ao civil publica para a protecao do patri-
monio publico e social, do meio ambiente e
de outros interesses difusos e coletivos.

A funcao social da terra, ao conjugar as-
pectos econOmicos, sociais e ambientais,
constitui bem juridico de natureza metain-
dividual, cuja tutela transcende o ambito
privado e passa a integrar o campo de defe-
sa institucional do Ministério Puablico.

A inobservancia dessa funcao representa
violacao nao apenas ao direito de proprieda-

5 A nocao de governanca envolve a articulacdo entre transparéncia, eficiéncia e participagio social. No campo da reforma agraria, isso significa a existéncia de cadas-
tros publicos acessiveis, critérios objetivos para afericio da produtividade e mecanismos de controle externo, nos quais o Ministério Publico assume papel de relevo.
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de, mas também a principios fundamentais da
Republica, como a dignidade da pessoa huma-
na (art. 1°, ITI, CF), o valor social do trabalho
(art. 1°, IV, CF) e a redugao das desigualdades
sociais e regionais (art. 3°, III, CF).

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justica tem consolidado o entendimento de
que a intervencao do Ministério Publico nas
acoes de desapropriacao para fins de reforma
agraria é obrigatéria, indisponivel e inderro-
gavel, porquanto presente o interesse publico
primario no feito. A auséncia dessa participa-
¢do enseja nulidade processual, conforme o
seguinte precedente:

PROCESSUAL CIVIL. ACAO DECLARATORIA.
DESAPROPRIACAO. REFORMA AGRARIA.
NECESSIDADE DE INTERVENCAO DO MI-
NISTERIO PUBLICO FEDERAL. ART. 18, § 2°,
DA LC 76/93. NULIDADE. PRECEDENTES.

1. O Superior Tribunal de Justica entende
que a intervencao do Ministério Pablico
nas Acoes de Desapropriacao de Imé-
vel Rural para fins de Reforma Agraria é
obrigatoéria, indisponivel e inderrogavel,
porquanto presente o interesse publi-
co. Assim, a falta de intimag¢io do MP para
atuar no feito como fiscal da lei é vicio que
contamina todos os atos decisoérios a partir
do momento processual em que deveria se
manifestar. Precedentes: REsp 932.731/BA,
Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda
Turma, DJe 31.8. 2009; REsp 1.061.852/PR,
Rel. Ministro Benedito Gongalves, Primeira
Turma, DJe 28.9.2009; e REsp 1.249.358/RJ,
Rel. Ministro Mauro Campbell Marques, Se-
gunda Turma, DJe 28.6.2013.

3. Recurso Especial provido.

STJ — REsp: 1681249 SP 2016/0170618-1,
Relator.: Ministro HERMAN BENJAMIN, Data
de Julgamento: 05/09/2017, T2 — SEGUNDA
TURMA, Data de Publicacio: DJe 13.9.2017.
(Grifo nosso).

Dessa forma, o protagonismo do Minis-
tério Publico na defesa da funcao social da
propriedade rural decorre de sua propria na-
tureza constitucional e de seu compromisso
com a efetividade dos direitos fundamentais.
Por meio da agio civil publica e de mecanis-
mos de tutela coletiva, o Parquet exerce pa-
pel decisivo na promocao da justica social no

6 Marcelo Goulart em entrevista a Filipe Augusto Peres (Peres, 2023).
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campo, no combate a concentracao fundiaria
e na fiscalizacdo da destinacao produtiva e
ambientalmente sustentavel das terras rurais.

Nessa linha, o promotor de Justica Marce-
lo Goulart (MPSP) ressalta que a efetivacao da
funcao social da terra depende da interacao
entre mobilizacao social e atuacao institucio-
nal, evidenciando a importancia da agao coor-
denada entre movimentos sociais € o Ministé-
rio Publico. Relata, como exemplo, o caso da
Fazenda da Barra, em que, diante do descum-
primento da fung¢io social da propriedade e
de danos ambientais recorrentes, o Ministé-
rio Publico promoveu medidas investigativas
e judiciais que resultaram no reconhecimen-
to da improdutividade do imével e na impro-
cedéncia da acao possessoria ajuizada pelos
proprietarios, restabelecendo a destinacao
constitucional da terra.

Goulart observa, ainda, que a auséncia de
politicas publicas proativas de reforma agriria
¢ um dos principais entraves a concretizacao
do principio da funcao social da propriedade.
Desde a Constituicio de 1946, segundo o au-
tor, poucos governos implementaram politi-
cas estruturantes de redistribuicao de terras,
prevalecendo acoes meramente reativas as
pressoes dos movimentos sociais. Tal omissao,
afirma, revela “a timidez estatal diante de um
dever constitucional de natureza vinculante”.

Nesse sentido, Goulart conclui:

S6 reverteremos esse quadro de inagio se
houver, além da pressio social, a vontade
politica das instituicoes da Republica em
concretizar a vontade geral estabelecida na
Constituicio Cidada. No caso de omissao
ou acentuada timidez dos governos em
realizar a reforma agraria — que, repito,
€ politica publica estratégica, obrigatoria
e vinculante —, cabera a efetivacao dessa
politica pelo sistema de Justica, espaco
que a Constituicao e as leis democrati-
zantes também reservaram para o con-
trole social das politicas puablicas. Nesse
sentido, é por demais relevante o papel do
Ministério Pablico. (Grifo nosso)®.
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Em outras palavras, no caso de situacoes
de omissio ou resisténcia governamental,
compete ao sistema de Justica, especialmen-
te ao Ministério Publico, promover o controle
social das politicas publicas, assegurando o
cumprimento do mandamento constitucional
de democratizacio do acesso a terra.

A atuacao do Ministério Publico na defe-
sa da funcao social da propriedade rural nao
se limita ao papel fiscalizador, mas se projeta
como instrumento de concretizacao das poli-
ticas publicas agrarias, encontrando na agao
civil publica seu principal meio de efetivacao.

4. AGAO CIVIL PUBLICA COMO INSTRUMENTO
ADMINISTRATIVO JUDICIAL DE FOMENTO

Destinadas a tutela de direitos e interes-
ses transindividuais, isto é, de titularidade
indeterminada e pertencentes a grupos, ca-
tegorias ou classes de pessoas, as acoes civis
publicas caracterizam-se por terem como legi-
timados ativos substitutos processuais, como
o Ministério Publico, as pessoas juridicas de
direito publico e as entidades ou associacoes
civis que possuam, entre suas finalidades ins-
titucionais, a defesa de bens e valores juridi-
camente protegidos.

Prevista na Lei n.° 7.347/1985, a acao civil
publica consolidou-se como um dos mais re-
levantes instrumentos de tutela coletiva do or-
denamento juridico brasileiro. Originalmente
concebida para a defesa do meio ambiente e
de outros interesses difusos, seu campo de
incidéncia foi posteriormente ampliado para
abranger a protecao do patrimoOnio publico
e social, da probidade administrativa, do pa-
trimOnio cultural e de outros interesses de
relevancia coletiva, entre os quais se insere a
funcao social da propriedade.

Sua natureza juridica € hibrida: ao mesmo
tempo em que busca a reparacao de danos
ou a prevengao de lesoes, também atua como

mecanismo de controle da atividade adminis-
trativa, fiscalizando os atos do Poder Publico e
o cumprimento da legislagao vigente.

A acao civil publica representa, portan-
to, uma expressao concreta do principio da
inafastabilidade da jurisdi¢ao (art. 5°, XXXV,
da CF/88), permitindo o controle judicial de
politicas publicas e atos administrativos que
ameacem ou violem direitos fundamentais,
individuais ou metaindividuais, assegurando
acesso a ordem juridica justa e efetiva’.

Nessa linha, Joao Batista de Almeida sus-
tenta que deve ser admitido o uso da agio ci-
vil publica para a implementacao de politicas
publicas, sob pena de o administrador publi-
co ficar livre para descumprir normas cons-
titucionais e legais, inclusive orcamentarias,
sem poder ser compelido judicialmente ao
cumprimento de suas obrigacoes.

Nao prestigiar a tese que admite o uso da
agao civil publica quando o pedido é a im-
plementacao de politicas publicas, pois, do
contrario, o administrador ficaria totalmente
livre para descumprir normas constitucionais
e dispositivos legais, inclusive or¢camentarios,
sem poder ser compelido na via judicial ao
respectivo cumprimento (Almeida, 2009).

Conforme pondera o referido autor, politi-
ca publica e interesse publico nao se confun-
dem necessariamente. Ainda que o constituinte
tenha estabelecido como objetivos fundamen-
tais da Republica a erradicagio da pobreza e da
marginalizacio, bem como a reducio das desi-
gualdades sociais e regionais, nem toda poli-
tica governamental voltada a funcao social da
propriedade rural (art. 186) e a politica agrico-
la (art. 187) atende, de fato, a esse propdsito.
E preciso verificar se tais medidas realmente
promovem justica social e fixacio do homem
no campo, de modo a reduzir o éxodo rural e
a superpopulagao urbana®.

Entre os principios que norteiam o proces-
so coletivo, destaca-se o ativismo judicial, ex-
pressio de uma postura proativa do juiz vol-

7 Trata-se de concretizagio do principio da “jurisdicionalidade do Estado de Direito”, conforme leciona Canotilho, para quem o controle jurisdicional das politicas é

instrumento de equilibrio entre os poderes.

8 Essa distin¢do entre “politica publica” e “interesse publico” é central para a critica pds-positivista, conforme José Joaquim Gomes Canotilho, que adverte que nem

toda acido governamental atende ao conteudo axioldgico da Constituicdo.
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tada a efetividade dos direitos fundamentais e
a0 acesso a uma ordem juridica justa. Diante
da autoaplicabilidade das normas de direitos
fundamentais, impode-se ao magistrado o de-
ver-poder de atuacido incisiva, especialmente
em processos que envolvem direitos coletivos
e interesse publico primario.

Nesse sentido, ganha relevo o controle ju-
dicial de politicas publicas, instrumento pelo
qual o Poder Judiciirio tem reconhecido a
possibilidade de determinar o cumprimento
de politicas constitucionais e legais diante da
inércia do Executivo, assegurando a concreti-
zacao de direitos fundamentais de segunda e
terceira dimensdes — muitos deles tutelaveis
por meio da acao civil publica.

Conforme ensina Nagibe de Melo Coelho
Neto:

A protegao desses direitos, contudo, nao im-
plica invasio da competéncia dos Poderes
Executivo e Legislativo. Trata-se de uma nova
nuanca da atuagao do Poder Judiciirio, de-
terminada, em larga medida, pelo p6s-positi-
vismo, que impoOs a for¢a normativa da Cons-
tituicdo e a maxima efetividade dos direitos
fundamentais, sejam eles individuais, coleti-
vos ou difusos, de primeira, segunda ou ter-
ceira dimensoes. (Coelho Neto, 2009, p.97).

Assim, ao intervir na implementacao de
politicas publicas, o Poder Judiciirio deve
avaliar, com base em fundamentos juridicos,
se a atuacao estatal observa os direitos funda-
mentais e respeita a discricionariedade admi-
nistrativa, intervindo apenas quando houver
violagao ou omissao inconstitucional, e esta-
belecendo objetivos minimos a serem alcan-
cados pela Administragao.

A intervengio judicial decorre, portanto,
da omissiao ou da crise institucional dos de-
mais Poderes, especialmente quando estes
se mostram inertes na efetivacio dos direitos
constitucionais®. Nessa linha, Luis Roberto

Barroso (2009, p. 346) adverte com prudén-
cia: “o ativismo judicial, até aqui, tem sido
parte da solucao, e nao do problema. Mas ele
é um antibi6tico poderoso, cujo uso deve ser
eventual e controlado”.

Cumpre lembrar que a Administracao Pu-
blica incumbe a primazia do interesse publico
sobre o privado. Por essa razao, deve promo-
ver politicas voltadas a efetivagio da funcao
social da propriedade, especialmente por
meio da reforma agraria, instrumento essen-
cial a democratizagio do acesso a terra e a re-
ducio da concentracao fundiaria.

Contudo, o que se observa na pratica é
uma mitigacao das politicas publicas voltadas
a implementacdo efetiva da reforma agraria,
diante da resisténcia historica das elites eco-
ndmicas. No campo da reforma agraria, a elite
dominante se empenhou em criar obstaculos
e artificios normativos que dificultaram tanto
sua aplicacao direta quanto a formulacao pos-
terior de leis civis que viabilizassem sua exe-
cucao literal’®.

Dessa forma, a acao civil pablica reve-
la-se um verdadeiro instrumento de fo-
mento e efetivacao de politicas publicas,
especialmente voltadas a implementacao
da reforma agraria, garantindo o cumpri-
mento da legislacao e a observancia dos
preceitos constitucionais que consagram
a funcao social da propriedade.

Sob o ponto de vista procedimental, a
acao civil publica permite ao Ministério Publi-
co requerer a realizacao de pericias agrono-
micas, ambientais e fundidrias, pleitear medi-
das liminares e postular obrigacoes de fazer
e nao fazer dirigidas aos proprietarios rurais,
visando restabelecer a destinacio constitucio-
nal da terra. Essa atuagio pode se manifestar
tanto na protecao ambiental do imével rural
quanto na declaragio de sua improdutivida-

9 Essa omissao estatal pode configurar “inconstitucionalidade por omissao”, hipétese em que o Judicidrio pode determinar providéncias concretas, conforme previsto

no art. 103, §2°, da CF/88.

10 Essa resisténcia foi historicamente apontada por Celso Furtado e Darcy Ribeiro, que analisaram a concentracao fundidria como causa estrutural de desigualdade no Brasil.
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de e consequente revisao administrativa junto
ao INCRA, conforme o art. 9° da Lei Comple-
mentar n.° 76/1993'.

A acao civil publica nao substitui a atuagao
administrativa do INCRA ou de outros 6rgaos
agrarios, mas a complementa e impulsiona,
exercendo func¢ao de controle social das poli-
ticas publicas e de concretizacao judicial dos
direitos fundamentais'?. Quando ha inércia
ou insuficiéncia das medidas estatais, a
provocacao jurisdicional pelo Ministério
Publico torna-se mecanismo legitimo de
efetivacao da justica agraria e da cidada-
nia rural, conferindo concretude ao prin-
cipio da supremacia do interesse publico
e a funcao social da propriedade.

A utilizacao da acao civil publica em ma-
téria agraria deve, todavia, observar o princi-
pio da subsidiariedade, de modo a evitar que
o Poder Judicidrio substitua integralmente a
atuacio do Executivo. Entretanto, diante de
omissao grave ou reiterada, a intervencao mi-
nisterial deixa de ser mera faculdade e passa
a constituir dever institucional, em razao da
obrigacao constitucional de tutela da ordem
juridica e da defesa dos direitos fundamentais
de carater coletivo.

A consolidacao da acao civil publica como
instrumento de efetivacao da fungiao social da
terra evidencia a necessaria interacao entre o
Direito, a politica e a administraciao publica. A
atuacao do Ministério Publico, ao promover a
justica fundidria e assegurar a concretizacao
dos direitos fundamentais de carater coletivo,
revela um novo paradigma de gestao publica
comprometido com a eficiéncia, a transparén-
cia e a inclusao social.

5. DESAFIOS E PERSPECTIVAS DO
DIREITO ADMINISTRATIVO MODERNO:
ACCOUNTABILITY INSTITUCIONAL

A consolidacao da acao civil publica como
instrumento de efetivacio da fungao social da

terra evidencia a necessaria interacao entre o
Direito, a politica e a administracao publica. A
atuacao do Ministério Publico, ao promover a
justica fundidria e assegurar a concretizacao
dos direitos fundamentais de carater coletivo,
revela um novo paradigma de gestao publica
comprometido com a eficiéncia, a transparén-
cia e a inclusao social.

E sob essa perspectiva que se insere O
debate acerca dos desafios e perspectivas
do Direito Administrativo moderno, ramo
que se reinventa diante das exigéncias
constitucionais de eficiéncia, moralidade e
efetividade das politicas publicas, buscando
conciliar o principio da legalidade com os
valores da justica social e da supremacia do
interesse publico.

O Direito Administrativo contemporaneo
vive um processo de profunda transformacao
tedrica e pratica, impulsionado pela constitu-
cionalizacio do ordenamento juridico e pela
crescente exigéncia de eficiéncia, transparén-
cia e participagao social na gestio publica.
Essa reconfiguragio reflete o deslocamento
do paradigma burocritico clissico — cen-
trado na legalidade estrita e na supremacia
formal da Administracao — para um modelo
gerencial e democritico, voltado a concretiza-
¢ao dos direitos fundamentais e a efetividade
das politicas publicas.

Historicamente, o Direito Administrativo
brasileiro foi estruturado sob forte influéncia
do modelo francés, concebido como instru-
mento de controle e limitacao do poder esta-
tal, voltado a preservacao da legalidade e da
hierarquia normativa. Todavia, a Constituicio
Federal de 1988 inaugurou uma nova ordem
juridico-administrativa, pautada na suprema-
cia dos principios constitucionais — especial-
mente os da moralidade, eficiéncia, publici-
dade e probidade — e na integracao entre o
direito e os valores ético-sociais.

A partir dessa nova matriz constitucional, a
fun¢io administrativa passou a ser compreendi-

11 A Lei Complementar n.° 76/1993 regulamenta o procedimento judicial da desapropriacao para fins de reforma agraria, complementando a atuacio administrativa do INCRA.

12 Nesse sentido, a ACP atua como instrumento de accountability institucional e de controle judicial das omissoes administrativas.
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da como atividade-fim do Estado voltada a rea-
lizacao dos direitos fundamentais, impondo ao
gestor publico nao apenas o dever de agir con-
forme a lei, mas também o dever de agir para
dar efetividade a Constituicio. Essa mudanca
representa uma inflexao axiolégica do Direito
Administrativo: a legalidade deixa de ser um fim
em Si mesma € passa a constituir instrumento
de concretizacao de valores constitucionais.

Nesse contexto, um dos principais desa-
fios do Direito Administrativo moderno é o
equilibrio entre a autonomia administrativa
e o controle jurisdicional das politicas publi-
cas. A crescente judicializacao das relagoes
entre Estado e sociedade — especialmente
nas areas de saude, educacao, meio ambiente
e reforma agraria — evidencia a tensao entre
discricionariedade administrativa e exigéncia
de resultados concretos.

O Poder Judiciario, ao intervir para corri-
gir omissdes ou abusos, é por vezes acusado
de extrapolar suas funcoes; todavia, tais in-
tervengoes, quando pautadas na legalidade
constitucional, representam a materializacao
do principio da inafastabilidade da jurisdicao
e da maxima efetividade dos direitos sociais.

APELACAO CIVEL — ACAO CIVIL PUBLICA
— BAIRROS DESPROVIDOS DE PAVIMENTA-
CAO E ABERTURA DE RUAS, DE DRENAGEM
PLUVIAL E COLETA DE LIXO — PROJETOS
E EXECUCAO DAS OBRAS RESPECTIVAS
— COMPETENCIA MUNICIPAL — OMISSAO
VERIFICADA - VIOLAGAO A PRECEITOS
CONSTITUCIONAIS E LEGAIS — INTERVEN-
CAO DO PODER JUDICIARIO — POSSIBILI-
DADE — CONDENAGCAO CABIVEL — PRAZO
PARA CUMPRIMENTO DAS OBRIGACOES —
RAZOABILIDADE.

A interveng¢ao do Poder Judiciario na formu-
lacdo e execucio de politicas publicas rela-
cionadas a garantias constitucionais e pre-
ceitos legais é possivel quando evidente a
omissao do Poder Municipal, na medida em
que a discricionariedade assegurada a Ad-
ministracao Publica nao se presta a embasar
omissoes e negligéncias administrativas no
trato do interesse publico (...)

2. A intervencao do Poder Judiciario na
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escolha dos governantes em suas politi-
cas publicas somente se justifica ante a
omissao ou ao descaso em implementar
e proteger direitos fundamentais garan-
tidos constitucionalmente aos cidadaos.

¢.)
TIMG - Apelacao Civel:
50024555620208130245, Relator.: Des.

(@) Arnaldo Maciel, Data de Julgamento:
18/02/2025, Camaras Civeis / 7* CAMARA CI-
VEL, Data de Publicacio: 10.3.2025. (Grifo
nosso).

O Supremo Tribunal Federal adota enten-
dimento convergente, reconhecendo que o
Poder Judiciario pode determinar a imple-
mentac¢ao de politicas publicas em situagoes
excepcionais, sem que isso configure violagao
ao principio da separacao dos Poderes, quan-
do constatada a omissao estatal na garantia de
direitos fundamentais:

AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EX-
TRAORDINARIO COM AGRAVO. INTERPOSI-
CAO EM 03.04.2024. ACAO CIVIL PUBLICA.
DIREITO AO MEIO AMBIENTE ECOLOGI-
CAMENTE EQUILIBRADO E A MORADIA.
REASSENTAMENTO DE FAMILIAS. OCUPA-
CAO DO SOLO URBANO AREAS DE RISCO.
FISCALIZAGAO. RESPONSABILIDADE. DE-
TERMINACAO PELO PODER JUDICIARIO
DE POLITICAS PUBLICAS HABITACIONAIS.
OMISSAO (...)

2. E firme o entendimento deste Tribunal
de que o Poder Judiciario pode, sem que
fique configurada violacao ao principio
da separacao dos Poderes, determinar,
em situacdes excepcionais, a implemen-
tacao de politicas publicas nas questoes
relativas ao direito constitucional ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado
e a moradia.

¢..)

STF-ARE: 1443185 RS, Relator.: Min. EDSON
FACHIN, Data de Julgamento: 20/05/2024,
Segunda Turma, Data de Publicagio: PRO-
CESSO ELETRONICO DJe-s/n DIVULG 27-
05-2024 PUBLIC 28-05-2024. (Grifo nosso).

Outro desafio crucial consiste na superagao
da cultura patrimonialista e clientelista que
ainda permeia praticas administrativas em di-
versos niveis da federagao. O fortalecimento
da governanca publica, alicercada na accoun-
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tability institucional’® horizontal'¥, na transpa-
réncia e na participagao popular, é condicao
indispensavel para a consolida¢gao de um Esta-
do Democriatico de Direito que promova justi-
ca social e eficiéncia administrativa.

O desenho da Administragio Publica bra-
sileira na atualidade ainda € tributirio de
um modelo administrativo de considerada
feicao patrimonialista, ainda distante de al-
gumas das promessas constitucionais de um
efetivo Estado social e democritico de direi-
to. Um modelo de alma predatdria, nao su-
ficientemente preocupado em implementar
politicas publicas alinhadas e integradas a
partir de uma efetiva agenda de gestao parti-
cipativa. (Cristbvam e Bergamini, 2021).

Em sintese, o Direito Administrativo mo-
derno tem diante de si a tarefa de equilibrar
eficiéncia e garantias fundamentais, superan-
do a visao formalista e consolidando uma cul-
tura institucional de responsabilidade publi-
ca. Seu futuro reside na consolidacao de uma
administragio publica constitucional, que
una técnica e ética, legalidade e legitimidade,
autoridade e participacao cidada.

Nessa realidade, o Ministério Publico
assume papel estratégico como parceiro
institucional da governanca democratica,
atuando como indutor de politicas publicas,
promotor da integridade administrativa e
garantidor da transparéncia e da accounta-
bility no exercicio da funcao publica.

6. CoNcCLUSAO

A fungao social da propriedade rural dei-
xou de constituir mera diretriz programatica
para assumir cardter normativo vinculante,
tornando-se requisito essencial a protecao
constitucional do direito de propriedade.
Conforme a Constitui¢cio Federal de 1988, o
cumprimento dessa funcao pressupoe a ob-
servancia de dimensoes econOmicas, sociais e
ambientais, de modo a compatibilizar a pro-
dutividade da terra com a preservacao ecolo-

gica e a dignidade do trabalho humano. A pro-
priedade, portanto, nio mais se compreende
como direito absoluto, mas como instrumen-
to de justiga social voltado a concretizagao do
interesse coletivo.

Apesar da densidade normativa do tema,
persiste um descompasso entre o texto cons-
titucional e sua efetivacao pratica. A politica
de reforma agriria no Brasil enfrenta entraves
historicos, como a omissao administrativa,
a morosidade procedimental e a resisténcia
politica de setores econOmicos privilegiados.
Esse quadro compromete a concretizagao da
funcao social da terra e revela a necessidade
de o Estado controlar e induzir politicas pu-
blicas capazes de promover o desenvolvimen-
to rural sustentavel e inclusivo.

Nesse cendrio, a acao civil publica conso-
lida-se como instrumento de governanca e
integridade administrativa, apto a compelir o
Poder Puablico a agir e corrigir inércias insti-
tucionais. Quando manejada pelo Ministério
Publico, adquire relevancia singular, pois alia
a legitimidade constitucional da instituicao
(arts. 127 e 129, III, da CF) a sua missao de
defesa da ordem juridica e dos direitos fun-
damentais coletivos. O Ministério Publico, as-
sim, nao atua apenas como fiscal da lei, mas
como agente de transformacao social, promo-
vendo a efetividade da reforma agraria e as-
segurando a prevaléncia do interesse publico
sobre o uso individualista da terra.

Conclui-se que a agao civil publica, uti-
lizada sob os principios da legalidade, pro-
porcionalidade e subsidiariedade, constitui
instrumento legitimo e eficaz de implemen-
tacao da funcao social da propriedade rural.
Permite ao Poder Judiciario e ao Ministério
Publico controlar a atividade administrati-
va sem substituir o papel do Executivo. Sua
finalidade é garantir a execu¢io de deveres
constitucionais vinculantes e a concretizacao
de direitos fundamentais.

13 A accountability representa o dever do agente publico de prestar contas de sua atua¢io com transparéncia, responsabilidade e legitimidade, submetendo-se de
forma continua a mecanismos de controle administrativo, politico e social. Nesse contexto, o Ministério Publico exerce papel estratégico como indutor de politicas pu-
blicas e garantidor da integridade administrativa, fortalecendo a governanga democritica e a efetividade dos principios republicanos da moralidade e da transparéncia.

14 Alids, a no¢ao de accountability abrange tanto a responsabilidade horizontal (entre 6rgaos estatais) quanto a vertical (em relagdo a sociedade civil), constituindo

pilar da governanca publica.
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Assim, a acao civil publica, manejada pelo
Ministério Publico, configura mecanismo efe-
tivo de governanga agraria, capaz de induzir
o Estado a superar omissoes historicas e efe-
tivar a funcao social da terra. Sua legitimidade
decorre do dever constitucional de protecao
aos direitos difusos e coletivos, e sua eficacia
depende do uso responsavel e cooperativo,
em harmonia com os demais Poderes.

Por fim, a efetividade da funcao social da
propriedade rural exige um modelo de ad-
ministracao publica constitucional, no qual
técnica e ética, legalidade e legitimidade, au-
toridade e participacao social caminhem jun-
tas. Somente a partir dessa integracio serd
possivel consolidar um Estado democratico
comprometido com a justica social, a susten-
tabilidade ambiental e a dignidade da pessoa
humana no campo.
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FUNDAMENTOS DE AUDITORIA:
UM NOVO ASPECTO DA FUNCAO DO PROMOTOR DE
JUSTICA CONFERIDO PELA RESOLUCAO CNMP N°305/2025

WANDER SANA DUARTE MORAIS
SERVIDOR DO MINISTERIO PUBLICO DE MINAS GERAIS

1. INTRODUGAO

O Conselho Nacional do Ministério Pu-
blico (CNMP) instituiu, em 2025, as diretri-
zes para a implementacao de Programa de
Integridade nas unidades do Ministério Pua-
blico (MP) brasileiro e para a atuacao dos
membros como incentivadores da implan-
tacdo do referido programa nos demais 6r-
gios da administragao publica. Trata-se de
atuacao que tem estreita consonincia com
atribuigoes dos Tribunais de Contas (6rgaos
de controle externo) e das Controladorias-
-Gerais dos entes da federacao e/ou das Au-
ditoria Internas (6rgaos centrais de controle
interno) no setor publico.

As referidas diretrizes e as respectivas
medidas a serem observadas pelo MP e por
seus membros foram normatizadas pela Re-
solucio CNMP n° 305, de 11 de fevereiro
de 2025. Para sustentar o entendimento de
que ha estreita relacao entre essas medidas
e as atribuicoes de outros 6rgios de con-
trole (controle externo, exercido pelos Tri-
bunais de Contas, e controle interno, que é
conferido as Controladorias-Gerais e/ou as
Auditorias Internas), serao abordados, prin-
cipalmente, o conceito legal de Programa
de Integridade; alguns itens da propria Re-
soluciao 305; o conceito normativo de Audi-
toria Operacional; e as atribuicoes dos Tri-
bunais de Contas — em especial, o do Estado
de Minas Gerais — e dos 6rgaos centrais de
controle interno.
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2. A ResoLucAio CNMP N° 305/2025
E O PROGRAMA DE INTEGRIDADE

A Resolucao CNMP n° 305/2025 tem como
principal objetivo a atuacao preventiva do Mi-
nistério Puablico na defesa da administracao
publica contra as praticas de atos de impro-
bidade administrativa, sem prejuizo de qual-
quer atuagao necessaria de cariter repressivo
— judicial ou extrajudicial —, mas sempre com-
prometida com a resolutividade.

Na verdade, as diretrizes de que trata a re-
solucao em referéncia complementam as re-
comendacoes da Corregedoria Nacional (CN)
do CNMP constantes na Recomendagio de
Carater Geral CNMP-CN n° 06, de 12 de de-
zembro de 2023. Esse instrumento de carater
geral recomenda a implementagao de Progra-
ma de Integridade nas unidades do Ministé-
rio Publico brasileiro e, também, o fomento,
pelos membros do Ministério Puablico, da im-
plantacio do referido programa nos demais
orgaos e entidades da administracao publica.
Consequentemente, veio a Resolu¢ao CNMP
n° 305/2025 instituir as diretrizes para a atua-
¢ao dos membros e para o desenvolvimento
de politicas pelas unidades do MP brasileiro
na construg¢ido da cultura da integridade no
setor publico.

Na motivacio da edi¢ao da referida reso-
lugao, constata-se, inequivocamente, que o
direito a uma administragao publica proba,
transparente e eficiente é direito difuso do ci-
dadio a ser tutelado pelo Ministério Publico.
Portanto, nao é novidade a atuacao do MP na
defesa da probidade administrativa. O novo as-
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pecto conferido pela Resolucao n® 305/2025 é
o modelo preventivo, por meio do fomento da
implementacio de Programa de Integridade.

Prevenir, desde que as acoes sejam adequa-
das e efetivamente implementadas, talvez seja
a melhor medida de defesa de qualquer obje-
to. Ainda nao ha um modelo de exterminio de
atos de improbidade administrativa, mas espe-
ra-se que, com 0s mecanismos de prevencao
em pleno funcionamento, a probabilidade de
ocorréncias de fraudes, de desvios e até mes-
mo de erros seja significativamente reduzida.

De acordo com a Lei n° 12.846/2013
(Lei Anticorrupcao) e o Decreto Federal n°
11.129/2022 (decreto que regulamenta essa
lei), Programa de Integridade consiste no con-
junto de mecanismos e procedimentos inter-
nos de integridade, auditoria e incentivo a
denuncia de irregularidades e na aplicacao efe-
tiva de codigos de ética e de conduta, politicas
e diretrizes, com o objetivo de prevenir, detec-
tar e sanar desvios, fraudes, irregularidades e
atos ilicitos praticados contra a administracao
publica e fomentar e manter uma cultura de
integridade no ambiente organizacional.

Nota-se que, no conceito legal de Programa
de Integridade, a atividade de auditoria consta
como fundamental, pois é por meio dela que
se certifica que um sistema de controle inter-
no, no qual se inclui o Programa de Integrida-
de, é adequado, eficiente, efetivo e eficaz.

Retornando a Resolucio CNMP n°
305/2025, ela se encontra estruturada da se-
guinte forma, sinteticamente:

- Artigo 1° - Prop6sito da resolucao, mes-
mo texto apresentado no preambulo, que é
instituir diretrizes a serem observadas pelas
unidades do MP brasileiro e pelos seus mem-
bros, para a adocao de medidas preventivas
em prol da defesa da probidade administrati-
va, em especial, o incentivo a implantacio de
Programas de Integridade perante os 6rgaos
da administracao publica;

- Artigo 2° - Objetivos a serem alcanca-
dos (resumidamente, espera-se fortalecer os
mecanismos de promog¢ao da cultura da in-
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tegridade e proteger os objetivos dos 6rgaos
e entidades da administracao publica contra
erros, fraudes e quaisquer tipos de desvios);

- Artigo 3° - Pilares do Programa de Inte-
gridade: comprometimento da alta adminis-
tracao, codigo de ética e de conduta, capaci-
tacdo e treinamento, comunicagao, gestao de
riscos, controles internos, instancia interna
responsavel pela implementagio e monitora-
mento continuo, canal de denuncia, investi-
gacdo, medidas disciplinares;

- Artigos 4° ao 6° - Diagnostico inicial (le-
vantamento das informacoes e das evidéncias),
um modelo para a atuagio do membro do MP;

- Artigos 7° ao 9° - Negociacao entre o
membro do MP e os agentes publicos, ap6s
o diagnostico, das medidas a serem imple-
mentadas para o adequado e efetivo funcio-
namento do Programa de Integridade;

- Artigos 10 ao 16 — Disposicoes finais, com
destaque para a atuacao das unidades admi-
nistrativas dos MPs e dos Centros de Apoio
Operacionais no auxilio aos 6rgaos de execu-
¢ao e, inclusive, no fomento da interlocugao
com outros 0rgaos de controle para o cumpri-
mento da resolucao.

Consta dos artigos 4° ao 8° que o mem-
bro do MP devera verificar se ha Programa de
Integridade nos 6rgiaos da administragio pu-
blica, mas nao apenas isso, deverd, também,
constatar se o programa ¢ adequado e efetivo.
E, como ja relatado, é por meio de atividade
de auditoria que se certifica a adequacao e a
efetividade de Programa de Integridade, que
tem o proposito de fortalecer os sistemas de
controle interno dos Poderes e 6rgios da ad-
ministracao publica.

Atento a relagdo da atividade de auditoria
com O novo aspecto (atuacio preventiva) da
funcao do membro do MP na defesa da probi-
dade administrativa, o CNMP estabeleceu, no
art. 10 da Resolucao n® 305/2025, o dever de
os Centros de Apoio Operacionais do MP, que
atuam na referida area, fomentarem a inter-
locucao com outros 6rgios de controle, para
que as disposicoes da resolugio sejam efetiva-
mente observadas.
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Dessa forma, é forcoso entender que os
outros 6rgaos de controle que podem atuar
com o MP, especialmente na atividade de au-
ditoria, sao os Tribunais de Contas e os Or-
gaos centrais dos sistemas de controle interno
(Controladorias-Gerais Estaduais e Munici-
pais e/ou Auditorias Internas) dos Poderes e
entidades publicas, dadas as suas atribuicoes
constitucionais e infraconstitucionais.

3. AuDITORIA OPERACIONAL E AS ATRIBUIGOES
DOS TRIBUNAIS DE CONTAS E DOS ORGAOS
CENTRAIS DOS SISTEMAS DE CONTROLE INTERNO

O Ministério Publico, como dito, pode e
deve interagir com outros 6rgaos de contro-
le para, juntos, desenvolverem agoes preven-
tivas em prol de uma administracao publica
proba. Desses oOrgaos de controle, tém-se
como exemplos o Tribunal de Contas e o Or-
gao central do sistema de controle interno de
cada Poder ou instituicio (Controladoria-Ge-
ral, Auditoria Interna).

A Constituicao Federal de 1988, em seu
art. 70, e a Constituicio do Estado de MG,
em seu art. 74, estabelecem que a fiscalizacao
contdabil, financeira, or¢amentaria, operacio-
nal e patrimonial dos 6rgaos da administracao
publica — quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, eficiéncia, razoabilidade, susten-
tabilidade — sera exercida pelo Poder Legisla-
tivo, mediante controle externo, com o auxi-
lio do Tribunal de Contas, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder e entidade.

Dentre as categorias de fiscalizacao estabe-
lecidas nas Constituicoes Federal e Estadual
ora mencionadas, a execuc¢ao do objeto da re-
comendacao e das diretrizes trazidas pelo Con-
selho Nacional do Ministério Pablico pode ser
classificada como fiscalizagao operacional.

Considerando que o caminho para o mem-
bro do MP exortar os 6rgaos da administracao
publica a implementar o Programa de Inte-
gridade vai além do levantamento de dados

1 Organizacao civil, sem fins lucrativos, composta pelos Tribunais de Contas do Brasil.

e informacoes, pois deve atentar para o ade-
quado e efetivo funcionamento do programa,
entende-se que esse conjunto de atividades
se enquadra no conceito de auditoria opera-
cional — haja vista a existéncia de outros ins-
trumentos de fiscalizacio empregados pelos
Tribunais de Contas (TCE-MG, TCU), como
acompanhamento, inspecio, monitoramen-
to, requisicao, levantamento.

De acordo com as Normas Brasileiras de
Auditoria Aplicadas ao Setor Publico (NBASP),
editadas pelo Instituto Rui Barbosa', Audito-
ria Operacional “é o exame independente,
objetivo e confidvel que analisa se empreen-
dimentos, sistemas, operacoes, programas,
atividades ou organizacoes do governo estio
funcionando de acordo com os principios
de economicidade, eficiéncia, efetividade e
eficicia e se hda espaco para aperfeicoamen-
to”. Em complemento ao citado conceito, a
NBASP 300 diz que o objetivo da Auditoria
Operacional é “promover, construtivamente,
a governanca econOmica, efetiva e eficaz”. E
continua: “Ela foca em areas nas quais pode
agregar valor para os cidadaos e que tém o
maior potencial para aperfeicoamento”. A re-
ferida norma cita, como fundamentais para a
execucao da Auditoria Operacional, os prin-
cipios da independéncia e da ética e esclare-
ce: “a independéncia permite que o auditor
realize suas atividades sem ser afetado por in-
fluéncias que comprometam o seu julgamen-
to profissional; agir com integridade e exer-
cer objetividade e ceticismo profissional”.

Entao, é inegavel que a atribuicao esta-
belecida na Resolu¢io CNMP n° 305/2025 é
também do Tribunal de Contas, nao por forca
dessa resolucao, mas por determinacao cons-
titucional e em obediéncia as NBASP.

Nesse sentido, o Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais editou a Decisao Nor-
mativa n°® 02, de 26 de outubro de 2016, que
aprova as “Orientacoes sobre Controle Inter-
no”, aplicaveis aos sistemas de controle inter-
no de cada um dos Poderes do Estado de Mi-
nas Gerais e dos seus Municipios. E na relagao
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dos motivos que levaram o TCE-MG a editar
a referida norma, é destacada a competéncia
que lhe € inerente para avaliar a implantagio e
a efetividade do funcionamento dos sistemas
de controle interno de cada um dos Poderes
do Estado de Minas e dos seus Municipios.

Logo no art. 1° da Decisao Normativa n°
02/2016, o TCE-MG reforca a sua competéncia,
nestes termos: “Cabera ao Tribunal, por meio
da realizagao de auditorias ou de outras acoes
de controle externo, avaliar se os sistemas de
controle interno de cada um dos Poderes do
Estado de Minas Gerais e dos seus Municipios
foram implantados e se estao atuando de ma-
neira efetiva e com estrutura adequada”.

Embora a norma do TCE-MG nao cite, ex-
pressamente, Programa de Integridade, nos
dias atuais, ndo se pode afastar os programas
que integram a boa governanca (Integridade,
Compliance, Gestao de Riscos) do conceito de
sistema de controle interno efetivo e adequado.

Sistema de controle interno efetivo e ade-
quado ¢é aquele que protege os objetivos da
entidade contra erros, fraudes e quaisquer ti-
pos de desvios. E, no final das contas, é isso
que se espera de um Programa de Integridade
na administracao publica.

Como vimos, as Constituicoes da Republi-
ca e do Estado de Minas Gerais atribuem ao
sistema de controle interno de cada Poder ou
entidade a mesma competéncia de fiscaliza-
¢ao que ¢é dada ao Tribunal de Contas. Tam-
bém, a mencionada Decisao Normativa do
TCE-MG lista varias atribuicoes da unidade
central do sistema de controle interno de cada
Poder ou entidade e, entre elas, destacam-se:
0 apoio ao controle externo; o fomento a im-
plementacao da gestao de riscos; a realizacio,
em cardter periddico, de auditorias internas,
para medir e avaliar, sob a otica da legalida-
de, da legitimidade, da eficacia, da eficiéncia,
da efetividade e da economicidade, os proce-
dimentos de controle interno adotados nas
unidades executoras, e, por conseguinte, ex-
pedir recomendacoes ao gestor da unidade
ou a autoridade maxima do Poder para evi-
tar a ocorréncia de irregularidade (medidas
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preventivas) ou para sanar as irregularidades
apuradas (medidas corretivas).

Da andlise combinada das disposig¢oes
constitucionais com a Decisao Normativa n°
02/2016, entende-se que a existéncia de um
6rgao central integrante do sistema de contro-
le interno ¢ indispensavel para executar ativi-
dades de auditoria. Nessa linha, no MPMG, a
Resolucao PGJ n° 13, de 24 de abril de 2023,
deu o titulo de 6rgio central do sistema de
controle interno da instituicao a unidade or-
ganizacional denominada Auditoria Interna.
No mesmo sentido, no Poder Executivo do
Estado de Minas Gerais e de grandes munici-
pios mineiros, ha, nas Controladorias-Gerais,
a unidade de Auditoria Interna responsavel
por tais atividades.

Relativamente as Auditorias Internas, o
entendimento predominante submete a es-
trutura da unidade - acerca do propdsito, do
profissionalismo, da governanca e do geren-
ciamento da funcio e da execuciao dos servi-
¢os — ao alinhamento com as Normas Globais
de Auditoria Interna (boas praticas interna-
cionais editadas pelo The Institute of Internal
Auditors — The IIA).

Tomando como referéncia essas boas prati-
cas internacionais — que se encontram organi-
zadas, hierarquicamente, em cinco Dominios
(temas), quinze Principios e cinquenta e duas
Normas —, vemos que em nenhum momento
o termo “fiscaliza¢aio” é pronunciado. Preten-
de-se, dessa forma, evitar o entendimento de
que a Auditoria Interna trabalha contra a ges-
tao. O proprio conceito de Auditoria Interna
dado pelo The IIA tem a pretensio de deixar
claro que a atuacao da Auditoria Interna é em
prol da boa gestao, ou seja, a Auditoria Inter-
na trabalha com a gestio. Entido, vejamos o
conceito: “Um servigo independente e obje-
tivo de avaliacao e consultoria, criado para
agregar valor e melhorar as operacoes de uma
organiza¢ao. Ela auxilia a organizacao a atin-
gir seus objetivos, a partir de uma abordagem
sistematica e disciplinada a avaliacao e melho-
ria da eficicia dos processos de governanca,
gerenciamento de riscos e controle”.
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Assim, de acordo com o conceito univer-
sal, a Auditoria Interna executa atividades de
avaliacao e de consultoria. Na avaliacao, estao
incluidas as auditorias financeira, de conformi-
dade e operacional, por meio das quais as atri-
buigoes constitucionais sao atendidas, embora
sem o objetivo precipuo de encontrar irregu-
laridades (certamente, se houver irregularida-
des, elas serio evidenciadas numa auditoria
bem conduzida), mas sim de aperfeicoamento.
Na consultoria, a Auditoria Interna atua asses-
sorando/aconselhando a gestao e em ativida-
des de treinamento, capacitacao e facilitacao.

Portanto, percebe-se que tanto o Tribunal
de Contas quanto as Auditorias Internas tém a
missao de fortalecer os sistemas de controles
internos dos Poderes e dos 6rgaos publicos,
e isso inicia-se com o fomento a implementa-
¢ao de elementos de governanga, nos quais se
incluem Programas de Integridade.

4, CoONCLUSAO

Ante o exposto, conclui-se que, com a
edicio da Resolucio CNMP n° 305/2025,
a atuacao preventiva do Ministério Publi-
co em prol de uma administracao publica
proba vai ao encontro do interesse social e
renova as esperancas dos cidadaos em ges-
toes publicas integras. Para isso, os 6rgaos
de execucao do MP, caso entendam necessa-
rio, podem e devem convocar o Tribunal de
Contas e a Auditoria Interna da entidade em
avaliacao, para, juntos, cumprirem a missao
de implementar, na administracao publica,
Programas de Integridade adequados, efi-
cientes, efetivos e eficazes.

Essa unido de forcas ¢ justificada no con-
ceito de Auditoria Operacional, que € ativi-
dade propria dos Tribunais de Contas e dos
orgaos centrais dos sistemas de controle in-
terno dos Poderes e entidades da administra-
¢do publica, e, também, na interpretacao de
que a atuacao preventiva conferida por aquela
resolugio vai ao encontro do citado conceito.
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